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RESUMO

Do montante de ICMS arrecadado pelos Estados brasileiros, 25% (vinte e cinco por cento) é
distribuido aos Municipios. Desses 25% (vinte e cinco por cento), os Estados sdo responsaveis
por definir as regras de distribuicdo de 7,25% (sete virgula vinte e cinco por cento) do ICMS
que é transferido aos Municipios, sendo que os outros 18,75% (dezoito virgula setenta e cinco
por cento) seguem o critério do Valor Adicionado Fiscal (VAF). Alguns Estados alteraram suas
leis para que a distribuicéo seja realizada em funcéo do desempenho dos Municipios na area de
educacgdo, com o intuito de incentiva-los a melhorarem seu desempenho em busca de um maior
repasse de receita fiscal. A proposta da pesquisa é trazer uma perspectiva do financiamento da
educacdo sob uma perspectiva transdisciplinar, relacionando estudos empiricos que
demonstram os impactos de certos incentivos sobre comportamentos de gestores publicos e o
desempenho de alunos da rede pablica. Vinculada ao PPGD da UFMS, a linha de pesquisa do
trabalho ¢é: “Direitos fundamentais, Democracia ¢ Desenvolvimento Sustentavel”. Nesse
sentido, inquire-se: Quais 0s modelos de ICMS Educacional que podem auxiliar na melhora
dos padrbes de qualidade da educagdo publica basica? Para se responder ao problema de
pesquisa, utilizam-se estudos sobre impactos socioecondémicos de leis e politicas publicas na
area da educacdo béasica. Por meio da metodologia de revisdo bibliografica e andlise
documental, com abordagem qualitativa e quantitativa, o trabalho estd dividido em trés
capitulos, nos quais se debate: o direito a educacdo de qualidade enquanto liberdade individual
e prestacdo social; a relacdo entre federalismo e financiamento de direitos; e, por fim, o ICMS
Educacional e financas intergovernamentais. Utiliza-se, ao longo do trabalho, o método
comparativo, tentando encontrar semelhancas e diferencas entre modelos normativos de
financiamento da educacdo publica, padrdes de comportamentos e fenbmenos financeiros.
Dentro do federalismo cooperativo fiscal, estudam-se inicialmente os impactos do ICMS
Educacional nos Estados de Minas Gerais e Ceara. Estudos indicam que a legislacdo do ICMS
implementada pelo Estado do Ceara exigiu maior iniciativa de gestores em relacdo a legislacéo
do Estado de Minas Gerais, gerando melhores impactos tanto na universalizacdo e
municipalizacdo do ensino, quanto na qualidade de ensino. Na sequéncia, analisam-se 0s
fundamentos das finangas publicas da educacdo e os limites do financiamento baseado em
desempenho. Por fim, sdo apresentadas algumas propostas de novos modelos de financiamento
educacional.

Palavras-chave: ICMS Educacdo; capital educacional; principio da eficiéncia econdmico-
social; transferéncias intergovernamentais de desempenho ou resultado; desenvolvimento
sustentavel.



ABSTRACT

Of the amount of ICMS tax revenue collected by the Brazilian states, 25% is distributed to the
municipalities. Of these 25%, the states are responsible for defining the distribution rules of
7.25% of the ICMS that is transferred to the municipalities, the other 18.75% follow the
criterion of fiscal value-added (FVA). Some states have changed their laws so that the
distribution is carried out according to the educational performance of the municipalities in
order to encourage them to improve their quality of public service in search of a greater transfer
of tax revenue (popularly called “educational ICMS”). This research aims to present a
perspective on the financing of education from the point of view of a transdisciplinary doctrine,
bringing empirical studies that demonstrate the impacts of certain incentives on public
managers' behaviors and the performance of public school students. Within the UFMS PPGD,
the chosen line of research is: “Fundamental Rights, Democracy and Sustainable
Development”. In this sense, we ask: Which models of ICMS tax revenue transfers can help
improve the quality standards of basic public education? To answer the question, we use studies
on socio-economic impacts of laws and public policies in the area of basic education. Through
the methodology of bibliographic review and document analysis, with a qualitative and
quantitative approach, the work is divided into three chapters: the right to quality education as
public freedom and social provision; the relationship between federalism and financing of
rights; and, finally, educational ICMS and intergovernmental finance. Throughout the research,
the comparative method is used, trying to find similarities and differences between normative
models of public finances on education, behavior patterns and phenomena. Within the fiscal
cooperative federalism, we study the impacts of educational ICMS in the states of Minas Gerais
and Ceara. Several studies indicate that the ICMS legislation implemented by the state of Ceara
required greater proactivity of managers in relation to the legislation of Minas Gerais. The
legislation of Ceara generated better impacts both in the universalization and municipalization
of education, as well as in the quality of education. Posteriorly, we analyse the fundamentals of
public finance in education and the limits of performance-based financing. Finally, some
proposals for new models of educational financing are presented.

Keywords: ICMS tax revenue to education; educational capital; social and economic efficiency
principle; performance oriented transfers; sustainable development.
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INTRODUCAO

O Brasil tem falhado constantemente em oferecer uma educacdo de qualidade para
criancas, jovens e adultos. Resta saber quais instrumentos politicos, juridicos e financeiros o
pais possui para reverter tal situacdo. O foco deste trabalho concentra-se no Objetivo de
Desenvolvimento Sustentavel de n° 4, da Agenda 2030, qual seja, “assegurar a educacdo
inclusiva e equitativa e de qualidade, e promover oportunidades de aprendizagem ao longo da
vida para todas ¢ todos” (ONU, 2015).

A Declaragdo Universal dos Direitos Humanos (DUDH) de 1948, em seu artigo 26°,
ja concebia o direito a instrucdo na sua conotacdo classica individual, acoplando-lhe, também,
uma finalidade social. No plano interno, a Constituicdo brasileira incorporou os preceitos
fundamentais basicos da educacdo no caput do artigo 6° e em algumas normas do Capitulo 11
do titulo “Da Ordem Social” (artigos 205 e seguintes, da CF). Ressalta-se a fundamentalidade
material de tais normas, permitindo — consequentemente — a sua classificacdo como clausulas
pétreas.

O federalismo cooperativo fiscal em prol da educacdo busca seu fundamento no
paragrafo Unico, do artigo 23, da Constituicdo Federal, segundo o qual “leis complementares
fixardo normas para a cooperacdo entre a Unido e os Estados, o Distrito Federal e os Municipios,
tendo em vista o equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em &mbito nacional”. Legitima-
se a cooperacdo entre Estados e Municipios, logo, para assegurar o direito indisponivel a
educacdo de qualidade, incentivando a colaboracdo da sociedade para a obtencdo do pleno
desenvolvimento da pessoa cidadd e qualificada para o mercado de trabalho (artigo 205, da
Constituigéo).

Um dos maiores desafios da gestdo publica é encontrar a melhor forma de direcionar,
de maneira eficiente e efetiva, as receitas tributarias para a rede publica de educacdo. Nao basta
0 gestor publico ser eficaz e eficiente na alocacdo de verbas na rede publica de ensino — deve
igualmente buscar a equidade nas oportunidades de aprendizagem em seu territério. Tal desafio
torna-se ainda mais complicado quando se considera o seguinte: eficiéncia e equidade podem
ser vistas como elementos opostos em uma equacdo. Uma politica publica pode ser justa, mas
ineficiente (a exemplo do SUS). Por outro lado, uma politica pode ser economicamente
eficiente, mas injusta socialmente (a exemplo de tributos que ndo atendem ao principio da
capacidade contributiva). No entanto, se as receitas sdo insuficientes e 0s gastos séo
ineficientes, certamente, a equidade ficara prejudicada.

O que se busca, no caso, ndo é somente maior investimento na educacao publica
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basica, mas principalmente um investimento com qualidade. O foco do presente trabalho esta
no estudo da qualidade dos gastos. Nota-se uma relagdo intrinseca da educa¢do com o
desenvolvimento sustentavel. Nessa linha de raciocinio, a ONU elaborou, em 2015, a Agenda
2030 de desenvolvimento sustentavel — um documento contendo 17 objetivos para obtencéo do
desenvolvimento sustentdvel (ONU, 2015). O 4° objetivo dessa lista é: “assegurar a educagio
inclusiva e equitativa e de qualidade, e promover oportunidades de aprendizagem ao longo da
vida para todos”. A educacao, enquanto fator de desenvolvimento sustentavel, compatibiliza-
Se com 0s preceitos constitucionais da ordem econdmica (artigo 170 e seguintes, da CF); e, no
plano internacional, com o0s objetivos de desenvolvimento sustentavel da ONU (2015).

Na educacdo publica basica, a discussdo acerca das politicas publicas inicia-se no
federalismo cooperativo. Politicas educacionais nacionais sdo elaboradas pela Unido para
execucdo por Estados, Municipios e Distrito Federal — ficando a estes a incumbéncia de adaptar
tais politicas as suas peculiaridades locais. No federalismo fiscal, o foco na cooperacéo néo é
diferente: receitas vinculadas e fundos especiais sdo as principais fontes de financiamento do
ensino publico escolar, sendo que as atribuicdes constitucionais para execugdo de servicos
publicos nos ensinos infantil, fundamental e médio recaem predominantemente sobre Estados,
Municipios e Distrito Federal. A discussdo contida neste estudo possui importancia
fundamental se se considerar que o prazo de vigéncia do FUNDEB (artigo 60, do ADCT),
principal politica de financiamento da educacéo bésica, findar-se-4 em 2021. E de fundamental
importancia a discussao dos proximos passos para o financiamento da educacéo publica bésica.

O foco do presente trabalho é o popularmente chamado de “ICMS Educacional” ou
ICMS Educacédo. Cuida-se de distribuicdo de receita de ICMS aos Municipios conforme
critérios educacionais previstos em lei estadual (artigo 158, paragrafo unico, Il, CF). A
educacao aparece como critério para divisdo do ICMS em Estados como Ceara, Minas Gerais,
Pernambuco, Alagoas e Amapa. O problema de pesquisa é: Quais os modelos de ICMS
Educacional que podem auxiliar na melhora dos padrfes de qualidade da educagédo publica
bésica?

A formulag&o desse problema de pesquisa segue, também, as seguintes diretrizes de
pesquisa: viabilidade, relevancia e novidade. A hipdtese é a de que ha a necessidade de
critérios vinculados a proatividade do gestor para que a técnica de repasse legal de ICMS
possa atingir bons resultados na educacéo publica basica.

Para responder a pergunta da pesquisa, sdo utilizados estudos empiricos sobre
impactos socioeconémicos de leis e politicas publicas na area da educacdo béasica. A

importancia da discussdo de impactos das leis decorre de uma crescente demanda pela
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compreensdo dos novos desafios do Direito no século XXI.

A pesquisa empirica no Direito pode certamente levar a uma sofisticacdo da
argumentacao juridica ao aproxima-la da realidade. Toma-se como base para classificacao da
pesquisa o critério proposto por Vergara (1998) que a qualifica quanto aos fins e quanto aos
meios. Quanto aos fins, a pesquisa sera descritiva e exploratoria. Descritiva, pois pretende
expor as caracteristicas das politicas fiscais existentes acerca do ICMS Educacional e suas
legislacBes. Exploratdria, porque visa a analisar 0s estudos existentes acerca de tais
legislacdes sobre o ensino publico escolar.

Por meio da metodologia de revisdo bibliogréfica e andlise documental, com
abordagem qualitativa e quantitativa, o trabalho langa méo de trés topicos principais para o
desenvolvimento do estudo: o direito a educacéo sob o aspecto juridico e socioecondémico; o
federalismo em sua acepcdo politica e econdmico-fiscal; e, por fim, as normas estaduais
existentes sobre ICMS Educacional e seus impactos. A proposta da pesquisa € trazer uma
perspectiva do financiamento da educacdo sob a Optica da doutrina juridica, socioldgica e
econbmica, relacionando estudos empiricos que demonstram os impactos de certos incentivos
sobre comportamentos de gestores publicos e o desempenho de alunos da rede publica.

O primeiro capitulo diz respeito ao direito fundamental a educacéo de qualidade sob o
aspecto juridico e socioeconémico, abordando os seguintes eixos: como foi construido
historicamente o direito a educacao no Brasil e como se deu o seu financiamento até os dias de
hoje; o que sdo e como se manifestam na pratica a qualidade, liberdade e igualdade de ensino;
quais sao as correntes doutrinarias que aliam educacéo e desenvolvimento; e o que sao politicas
publicas de responsabilizacdo educacional (accountability escolar).

Justifica-se o estudo das politicas de responsabilizacdo educacional em razédo de alguns
modelos normativos de repasse de ICMS (notadamente os dos Estados do Ceara, Pernambuco
e Alagoas) possuirem técnicas de finangas intergovernamentais baseadas nessas politicas. Para
uma melhor compreensdo do tema, ha a necessidade de estudar as politicas publicas de
educacdo de forma conjunta e sistematica com as normas e técnicas de finangas publicas.

O segundo capitulo trata do federalismo em sua acepg¢éo politica e econdmico-fiscal.
A primeira metade do capitulo cuida dos seguintes eixos: quais sdo 0s delineamentos tedricos
do federalismo; como se deu a sua evolucdo historica do Estado Liberal ao Estado Social
Democratico de Direito; quais sao os fundamentos do federalismo e como se alinham com os
direitos fundamentais. A segunda metade do capitulo aborda o federalismo fiscal e o
financiamento dos direitos, destacando os seguintes pontos: nogdes gerais; a doutrina politica

do federalismo competitivo; a teoria da constituicdo financeira; o papel do planejamento e das
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transferéncias intergovernamentais na execucdo de politicas publicas; os tipos de transferéncias
(em especial, as transferéncias intergovernamentais orientadas por resultado ou desempenho);
e o federalismo cooperativo fiscal na educacdo publica.

O dltimo capitulo trata do problema central da pesquisa. Aliando os conceitos e
questBes abordadas nos capitulos anteriores, 0 ICMS Educacional € tratado de forma comparada
entre os Estados do Cearé e de Minas Gerais. Apds serem feitas algumas consideracfes sobre
os instrumentos de cooperacdo fiscal na educacdo publica bésica brasileira, chega-se a
distribuicdo legal de receita de ICMS aos Municipios conforme critérios educacionais — ICMS
Educacional (artigo 158, paragrafo Unico, I, CF). Tal critério é utilizado nos Estados do
Amapa, Alagoas, Minas Gerais, Pernambuco e Ceard. N&o se foca, no presente trabalho, no
ICMS Educacional dos Estados do Amapa, Alagoas e Pernambuco, em razdo de insuficiéncia
de estudos de impactos em tais Estados. No caso, restringe-se o estudo aos impactos das
legislagBes de Minas Gerais e Ceara, na medida em que ha uma quantidade mais segura de
estudos feitos sobre ICMS Educacdo em tais Estados. Entre o periodo de 1995 a 2017, as
legislacBes de financiamento da educacéo basica dos dois Estados sdo analisadas, em especial,
as leis estaduais mineiras n® 12.040/1995 e 18.030/2009 e as leis estaduais cearenses n°
12.612/1996 e 14.023/2007.

Apoés serem feitas reflexdes acerca dos impactos dos dois modelos de incentivos,
abordam-se os fundamentos das financas publicas da educacéo, apontando diversos modelos de
financiamentos (artigo 212, da CF, FUNDEB/FUNDEF, partilha de ICMS etc.), assim como
suas semelhancas, diferencas e propositos. Posteriormente, inquire-se sobre quais sdo os limites
do financiamento por desempenho na educacdo publica, notadamente: os limites
constitucionais; os limites praticos e educacionais; e como esses limites se harmonizam com o
principio da Eficiéncia Econdmico-Social na elaboragéo da politica publica. Apresentam-se, ao
final, algumas propostas de novos modelos de financiamento educacional.

Quatro sdo as principais diretrizes tedricas adotadas no trabalho: a visdo de que o
direito a educacdo é direito fundamental de natureza bigeracional ou bidimensional, por Monica
Herman Caggiano; a fungdo promocional do Direito, de Norberto Bobbio; o conceito de
transferéncia intergovernamental de desempenho ou resultado, de Anwar Shah; e o principio
da Eficiéncia Econémico-Social, de Everton das Neves Gongalves e Joana Stelzer.

Utiliza-se, ao longo do trabalho, 0 método hipotético-dedutivo, tentando encontrar
semelhancas e diferengas entre modelos normativos de financiamento da educagdo publica,
padroes de comportamentos e fendmenos. As fontes de dados referentes aos impactos sdo

secundarias. Faz-se uma revisdo bibliografica por meio de: livros, teses de doutorado,
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dissertacOes e artigos das areas de economia, ciéncias contabeis, administracdo e educacao;
noticias de sitios eletrdnicos; estudos do IPECE e estudos do INEP.

Vinculada ao PPGD da UFMS, a linha de pesquisa do trabalho ¢é: “Direitos
fundamentais, Democracia e Desenvolvimento Sustentidvel”. O estudo € feito de forma
transdisciplinar, abordando os impactos econdmicos, sociais e humanos de normas de
financiamentos da educacdo. No plano internacional, analisam-se alguns documentos da
Organizacdo das NacbGes Unidas (ONU); no plano do direito estrangeiro, analisam-se
legislacBes de alguns paises (EUA, Bolivia, Equador etc.) tracando um paralelo com as normas
do direito brasileiro.

O trabalho € desenvolvido a partir do método hipotético-dedutivo utilizando de
material bibliografico e documental. Por se tratar de um estudo descritivo e exploratério, sera
realizado com base na pesquisa bibliografica e documental, utilizando-se, por vezes, do méetodo
dedutivo e, outras vezes, do indutivo, principalmente, nas criticas e reflexdes acerca da doutrina,

estudos e textos normativos.



19

1 EDUCACAO DE QUALIDADE: LIBERDADE INDIVIDUAL E PRESTACAO
SOCIAL

Ressaltou-se, desde muito cedo na historia constitucional, que uma das principais
funcgdes da constituicdo é a garantia da liberdade — onde se delimita o poder estatal e se garante
0 campo de autonomia privada do individuo. Nesse sentido, a Constituicdo moderna surgiu
como o instrumento fundamental de controle e limitacdo do arbitrio do poder estatal,
distribuindo as competéncias do Estado por diversos 6rgaos e entes publicos.

Dentro de tal contexto de individualismo classico, surge o conceito de liberdades
individuais. Levando em conta todos os limites impostos ao poder do Estado, considera-se que
0 mais eficaz é o reconhecimento legal de que héa certas areas de autodeterminacdo individual
nas quais o arbitrio estatal ndo pode penetrar. O acesso a essas areas proibidas é fechado a todos
0S que detém o poder, ao governo, ao parlamento e, como os direitos fundamentais s&o
inalienaveis, também ao eleitorado.

Tal visdo, no entanto, tornou-se insuficiente com o passar do tempo. Se, no
individualismo cléssico, o Estado era o inimigo contra o qual se defendia, para defender as areas
protegidas da autonomia privada; sob a nova filosofia social, o Estado se tornara o0 amigo que
era obrigado a satisfazer as necessidades coletivas da comunidade. O resultado visivel desse
processo é que as exigéncias de uma maior seguranca econémica e justica social restaram
concretizadas nos direitos fundamentais de contetido social e econémico (LOEWENSTEIN,
1979, p. 390-400).

A educacdo é um direito fundamental e indisponivel dos individuos, sendo parte
integrante do minimo existencial da pessoa. E dever do Estado propiciar meios que viabilizem
0 seu exercicio, conforme o preceito veiculado pelo artigo 205, da Constituicdo do Brasil. A
omissdo da Administracio importa afronta & Constituicdol. A educacio é um direito
fundamental essencial a dignidade da pessoa humana e a propria cidadania, pois exerce dupla
funcdo: pelo aspecto da cidadania, qualifica a comunidade como um todo, tornando-a
esclarecida, politizada, desenvolvida; pelo aspecto da dignidade da pessoa humana, dignifica o

individuo, verdadeiro titular desse direito subjetivo fundamental.

1 RE 594.018 AgR, rel. min. Eros Grau, j. 23-6-2009, 22 T, DJE de 7-8-2009. No mesmo sentido: Al 658.491 AgR,
rel. min. Dias Toffoli, j. 20-3-2012, 18 T, DJE de 7-5-2012. Acdo civil publica. Implementacdo de politicas
publicas. Obrigacdo de fazer: reforma de escola em situacdo precaria. Possibilidade (RE 850.215 AgR, rel. min.
Céarmen LUcia, j. 7-4-2015, 22 T, DJE de 29-4-2015).
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Diferentemente da liberdade e da igualdade formal?, o direito fundamental a educagdo
ndo possui a protecdo historica da doutrina jus naturalista, sendo uma construcao tedrica mais
recente®. Inicialmente, o direito & instrucdo era um mero valor abstrato em posi¢do suspensa
(dimensao pré-sociojuridica). A partir do momento em que tal valor (a educacdo) passou a
integrar 0 sentimento axioldgico da sociedade, comegou a existir na realidade social. Apds
adentrar o interesse social, incumbiu ao direito proteger e garantir a educagdo mediante a sua
inclusdo no ordenamento juridico (MASCARENHAS; RIBAS, 2018, p. 86).

Murray Rothbard destaca que a educacdo escolar obrigatoria, enquanto instituicdo
estatal, originou-se na Prussia, em 1717 (ROTHBARD, 1979, p. 25)* Na Franga, a escola
primaria “obrigatoria, gratuita ¢ laica” foi estabelecida na Terceira Republica (1878-1882),
guando o ensino elementar torna-se obrigatdrio na Inglaterra e no Pais de Gales (HORTA, 1998,
p. 6-7).

Em parecer datado de 1883, Rui Barbosa delineava as bases tedricas do direito social
a educacdo oferecida de forma gratuita e custeada pelo orcamento publico. Ao defender a
instrucdo obrigatoria, enumerava os trés agentes da educacéo: o individuo, o Estado (por meio
do orcamento publico) e a sociedade. Contrario a ideia de Estado puramente abstencionista em
matéria de educacdo, Rui Barbosa defendia a escolarizacdo das criangcas mesmo que desafiasse
a vontade dos pais. A educacao seria um encargo publico criado por lei e assumido pelos pais.

Em suas palavras:

2 “Segundo Locke, o verdadeiro Estado do homem nfio é o Estado civil, mas o natural, ou seja, o Estado de natureza
no qual os homens sdo livres e iguais, sendo o Estado civil uma criacdo artificial, que ndo tem outra meta além da
de permitir a mais ampla explicitacdo da liberdade e da igualdade naturais. Ainda que a hip6tese do Estado de
natureza tenha sido abandonada, as primeiras palavras com as quais se abre a Declaracdo Universal dos Direitos
do Homem conservam um claro eco de tal hipdtese: ‘Todos os homens nascem livres e iguais em dignidade e
direitos’. O que ¢ uma maneira diferente de dizer que os homens sdo livres e iguais por natureza” (BOBBIO, 1992,
p. 18).

3 “Nio existe atualmente nenhuma carta de direitos, para darmos um exemplo convincente, que nio reconhega o
direito a instru¢do — crescente, de resto, de sociedade para sociedade —, primeiro elementar, depois secundaria,
€ pouco a pouco até mesmo universitaria. Ndo me consta que, nas mais conhecidas descri¢des do Estado de
natureza, esse direito fosse mencionado. A verdade é que esse direito ndo fora posto no Estado de natureza porque
ndo emergira na sociedade da época em que nasceram as doutrinas jus naturalistas, quando as exigéncias
fundamentais que partiam daquelas sociedades para chegarem aos poderosos da Terra eram principalmente
exigéncias de liberdade em face das Igrejas e dos Estados, e ndo ainda de outros bens, como o da instrucéo, que
somente uma sociedade mais evoluida econdmica e socialmente poderia expressar. Tratava-se de exigéncias cuja
finalidade era principalmente por limites aos poderes opressivos; e, sendo assim, a hipotese de um Estado pré-
estatal, ou de um Estado liberto de poderes supra-individuais, como os das Igrejas e dos governos politicos,
correspondia perfeitamente a finalidade de justificar a reducéo, aos seus minimos termos, do espaco ocupado por
tais poderes, e de ampliar os espacos de liberdade dos individuos” (BOBBIO, 1992, p. 36).

4 Em suas palavras: “It was King Frederick William | who inaugurated the Prussian compulsory school system,
the first national system in Europe. In 1717, he ordered compulsory attendance of all children at the state schools,
and, in later acts, he followed with the provision for the construction of more such schools” (ROTHBARD, 1979,
p. 25).
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Esse compromisso, com que a constituicdo grava o orcamento publico, exprime dois
direitos, que tém a sua sancdo na comunidade organizada politicamente: o direito,
irrecusavel a toda criatura humana, de que a sociedade lhe subministre, no primeiro
periodo da evolugdo individual, os principios elementares de moralidade e
intelectualidade, sem os quais ndo ha homem responsavel, sem os quais € cativeiro a
lei, absurdo a imputabilidade e a repressao injustica; e, a par desse direito do individuo
para com a coletividade social, o direito correlativo, incontestavel a esta, de negar &
ignorancia do individuo a liberdade de obrigar a nacdo a receber no seio da ordem
comum cérebros atrofiados pela auséncia dessa educacdo rudimentar, & mingua da
qual o ente humano se desnatura, e inabilita para a convivéncia racional. Pois bem:
estes direitos sumos, cuja satisfacdo tem em mira a gratuidade do ensino, serdo
iludidos sempre, enquanto a instrucdo priméria ndo deixar de ser facultativa
(BARBOSA, 1883, p. 182-183).

Ainda, segundo Rui Barbosa, “nao ha possibilidade de instru¢ao popular sem a san¢ao
da coercitividade legal” (BARBOSA, 1883, p. 184). A educacdo, que era vista como uma mera
liberdade individual, comeca a tomar contornos de direito a uma prestacdo positiva do Estado.

No plano internacional, a Declaracdo Universal de Direitos Humanos de 1948
(DUDH) concebe o direito a instru¢do na sua conotacdo classica individual, adicionando-Ihe,
ainda, uma finalidade social. Segundo o artigo 26° da Declaragéo:

Todo ser humano tem direito a instrugdo. A instrucdo sera gratuita, pelo menos nos
graus elementares e fundamentais. A instrugdo elementar seré obrigatdria. A instrucéo
técnico-profissional serd acessivel a todos, bem como a instrucdo superior, esta
baseada no mérito. 2. A instrucéo serd orientada no sentido do pleno desenvolvimento
da personalidade humana e do fortalecimento do respeito pelos direitos humanos e
pelas liberdades fundamentais. A instrucdo promovera a compreensao, a tolerancia e
a amizade entre todas as nagBes e grupos raciais ou religiosos, e coadjuvard as
atividades das Nacfes Unidas em prol da manutencdo da paz. 3. Os pais tém
prioridade de direito na escolha do género de instrucdo que sera ministrada a seus
filhos (ONU, 1948, p. 14).

Vindica-se que, atualmente, o direito a educacdo apresenta duas faces: trata-se de
direito fundamental de primeira e segunda dimensfes, simultaneamente, denotando uma
realidade individual e social. A educacéo, logo, abrange: o direito & instrugdo como um processo
de desenvolvimento individual; o direito a uma politica educacional; e uma obrigatoria
coparticipacdo dos pais e da sociedade no processo educacional (CAGGIANO, 2009, p. 23).
Em razdo do alto grau de fundamentalidade do direito & educacdo, defende-se ainda a sua
posicdo dentro do minimo existencial do individuo enquanto tutela de sua dignidade humana
(SARLET, 2015, p. 285).

A educacéo enquanto direito de primeira dimens&o, ou seja, um direito de abstencédo
de terceiros no campo de liberdade do individuo, pode ser mais bem visualizada nos casos de
violacdo. Em alguns paises do oriente médio, por exemplo, mulheres mugulmanas s&o

impedidas de terem acesso a educacao em razéo de visdes religiosas radicais. Segundo algumas
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crengas culturais, as mulheres teriam uma posicdo pré-determinada na sociedade e 0 acesso a
educacio as pessoas de sexo feminino seria uma concepgdo meramente ocidental.®

A educacdo na perspectiva de direito de segunda dimensdo exige do Estado o
fornecimento de politicas educacionais de qualidade para a populagdo. Em um primeiro
momento, exige-se a existéncia de condi¢fes de acesso a educacdo para todos; num segundo
momento, impde-se que a educacdo fornecida seja de qualidade, permitindo o amplo
desenvolvimento do cidaddo e seu acesso ao mercado de trabalho.

No plano interno, a Constituicdo brasileira de 1988 (BRASIL, 1988) incorporou 0s
preceitos basicos do artigo 26 da Declaragdo Universal de Direitos Humanos nos seguintes
dispositivos: a) definir o dever do Estado e familia com a educacéo (artigo 205); b) dever de
incentivar a educacdo com a colaboracdo da sociedade (artigo 205); c¢) dever de instrucdo do
individuo, visando ao pleno desenvolvimento da pessoa, enquanto cidada e trabalhadora
qualificada (artigo 205); d) comprometimento do Estado com o desenvolvimento nacional e
com a construcdo de uma sociedade justa e solidaria (artigo 3°); €) direito subjetivo de acesso
ao ensino obrigatorio e gratuito (artigo 208, § 1°); e f) deveres de universalizagéo e igualdade
de ensino (artigo 206). Denota-se a fundamentalidade material de tais normas constitucionais®,
permitindo, consequentemente, a sua classificagdo como clausulas pétreas (MASCARENHAS;
RIBAS, 2018, p. 87).

Embora a educagéo enquanto direito humano tenha sido objeto de luta e mobilizagéo
mundial, ha de se ter certa cautela na comparacdo de sistemas de ensino ao redor do mundo.
Tome-se 0 exemplo dos Estados Unidos da Ameérica: a primeira diferenca em relacéo ao Brasil
é o contexto historico e cultural totalmente diverso. Pode-se defender que a preocupagdo com
a instrucdo das pessoas € mais antiga na historia dos Estados Unidos da América do que na

histdria do Brasil”. A segunda diferenca advém do historico constitucional e federativo dos dois

5 Allana de Freitas Lacerda e Francisca Geny Lustosa explicam a existéncia de discriminagdo por género nas
politicas adotadas pelo Taliba em uma regido do Paquistdo: “A questdo € politica, porque, quando o Talibd assumiu
o controle daquela regido, impds seus ideais e suas regras restritivas, sendo a maioria delas uma postura religiosa
considerada como ultraconservadora, principalmente quanto a como figurava a mulher na sociedade, e a educacéo
tomada como ideia ocidental”. (LACERDA; LUSTOSA, 2017, p. 212-213).

® Ingo Sarlet defende que muitos dos principios do artigo 206 possuem contornos de direitos subjetivos
fundamentais, por forga do artigo 5°, § 2° da Carta Magna, consagrando o principio da abertura material do
catalogo dos direitos fundamentais da nossa Constituicdo (2015, p. 285). Na seara tributéria, um exemplo de tal
abertura seria o principio da anterioridade consagrado no artigo 150, inc. I11, alinea b, da CF, que - na decisdo do
Supremo Tribunal Federal na ADI n° 939-7 — foi reconhecido como auténtico direito e garantia fundamental do
cidad@o-contribuinte.

7 Identifica-se uma heranca deixada pelos ingleses em suas col6nias norte-americanas referente a tradicio de
educacdo. Para se ter uma ideia, a colénia inglesa de Massachusetts Bay editou uma lei de alfabetizacéo obrigatéria
para todas as criangas em 1642 e estabeleceu uma rede de colégios publicos em 1647. Lembrando que Harvard,
tradicional instituicdo de ensino superior, foi fundada em tal colénia em 1636 como universidade publica
(ROTHBARD, 1979, p. 37-39). No Brasil, por outro lado, herdou-se dos colonizadores portugueses grande parte
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paises, que faz com que a regulamentagdo constitucional e a reparticdo de competéncias entre
os entes federados sejam diametralmente distintas®.

Ha ainda uma grande diferenca na base de financiamento da educacédo nos dois paises,
principalmente no tocante ao federalismo cooperativo fiscal. Enquanto sdo predominantes as
regras uniformes de financiamento da educacdo no Brasil (aplicagdo minima de receitas
tributérias dos entes na educacdo basica e 0 FUNDEF/FUNDEB), os Estados Unidos lidam
com inGmeras variagdes de financiamento dentro de sua estrutura federativa®.

Inicialmente, para fins de obter-se uma melhor compreensdo do ensino brasileiro,
considera-se prudente realizar um levantamento histérico do direito a educacdo nas

Constituicdes brasileiras.

1.1 DIREITO A EDUCAGAO NAS CONSTITUICOES BRASILEIRAS: ENTRE A
DESCENTRALIZACAO DE COMPETENCIAS E AS DIFICULDADES DE
FINANCIAMENTO

Em relacdo ao periodo colonial do Brasil, a educagdo era extremamente débil e
precaria. Janaina Menezes explica que o 1° periodo de financiamento da educacdo decorreu do
ano em que os jesuitas chegaram ao pais (1549) até sua expulsdo (1759). Nesse periodo, foi
delegada aos membros daquela ordem religiosa a concessdo das escolas publicas brasileiras,
assinalando o afastamento da Coroa portuguesa em relacdo ao financiamento da educacao
nacional. Os jesuitas procuravam o autofinanciamento das suas escolas e colégios, com base,
prioritariamente, na ampliacdo e no melhoramento das suas fazendas e pecuéria. Apenas uma

pequena parte da elite e alguns indigenas recebiam educacdo naquela época (MENEZES, 2006,

da cultura de subvalorizacdo e desorganizacao na area da educagdo. No Brasil Colonial, até a educacdo das elites
era “débil e improvisada” (CASTRO; OLIVEIRA, 2009, p. 140). Mudangas significativas na politica educacional
brasileira sé vieram ao longo século XX, com destaque para a inclusdo na Constituicao de 1934 do ensino primario
obrigatorio e gratuito (SAVIANI, 2008, p. 293).

8 Formalmente, a histdria constitucional estadunidense é marcada somente pela sintética Carta de 1787, deixando
guestdes como educacdo e saude, entre outras politicas publicas, para a legislacdo infraconstitucional.
Considerando a distinta e forte posicdo dos Estados na federagdo norte-americana, grande parte de tais questoes é
tratada por legislacéo estadual nos Estados Unidos. O Brasil, por outro lado, € marcado por diversas constitui¢ées
analiticas (1824, 1891, 1934, 1937, 1946, 1965/69 e 1988) que detalham as diretrizes de praticamente todas as
politicas publicas sociais. Isso ocorre em um contexto de federalismo fragil, sendo os entes subnacionais
extremamente dependentes das verbas e diretrizes do governo central.

® Anwar Shah exemplifica tal variagio nas técnicas de financiamento: “U.S. states have taken various approaches
to school finance. The states of Hawaii, Idaho, and Washington fully finance primary and secondary education.
In contrast, New Hampshire covers only 9 percent of school finance. Delaware and North Carolina finance
education through block grants that are indexed to population, GDP, and inflation growth rates. The grants are
derived by calculating equal amounts per unit based on the number of students, teachers, classrooms, courses,
classes, and other factors. [...] Other states use equalization grants, including foundation grants, percentage
equalization grants, and district power equalization grants” (SHAH, 2007, p. 21).
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p. 1-9). Apos a expulsdo dos jesuitas, a situacdo da educacédo brasileira ficou praticamente em
situacdo de abandono pela Coroa portuguesa durante 70 anos, até o advento da primeira
Constituicao brasileira, em 1824.

Somente a partir das primeiras décadas do século XIX e das primeiras Constituicoes,
a educacdo publica brasileira passou a ter seus primeiros contornos normativos e de
financiamento publico progressivo.

Com a intencdo de buscar financiar as poucas instituicdes de instrucdo e sem poder
contar com o auxilio dos jesuitas, algumas camaras municipais, 6rgdos sobre 0s quais
efetivamente recaiu a responsabilidade para com tal financiamento, viram-se obrigadas a langar
méo de tributos sobre produtos que ndo apresentassem isencgdo especial (carne, sal, aguardente,
entre outros). Esses tributos, em funcdo de a economia estar centrada basicamente na
autossuficiéncia da propriedade rural, resultaram numa baixissima arrecadacao, contribuindo
para que, num contexto permeado pela escassez de respaldo financeiro e pela falta de
professores (cuja remuneragdo resultava muito baixa), poucas fossem as aulas instaladas
(MENEZES, 2006, p. 10).

A coroa portuguesa, apos ser pressionada pelo aumento demografico, pelo baixo indice
de escolarizacdo da populacdo residente e pela crescente necessidade de mé&o-de-obra
escolarizada, criou um tributo chamado Subsidio Literario. Tal reforco na receita, no entanto,
teve baixissimo impacto no escasso financiamento da educagdo (MENEZES, 2006, p. 10).

A Constituicdo imperial de 1824 estabelecia a gratuidade da instrucdo priméria para
todos os cidaddos no inciso XXXII de seu artigo 179. A educacdo primaria gratuita seria uma
decorréncia da inviolabilidade dos direitos civis e politicos dos cidaddos, tendo por base a
liberdade, a seguranca individual e a propriedade. No inciso XXXIII de tal artigo, havia uma
referéncia direta a colégios e universidades, locais onde seriam ensinados os elementos das
ciéncias, letras e artes (BRASIL, 1824).

O texto constitucional do Império tratou a matéria educacional de forma distanciada e
sem aprofundamento, muito embora o Brasil tenha sido um dos primeiros paises a inscrever em
sua legislacéo a gratuidade da educacgéo a todos os cidaddos. N&o houve, contudo, efetivagédo
de tal novidade legislativa na pratica (VIEIRA, 2008, p. 294).

Cuida-se da primeira norma constitucional sobre educacgéo publica no Brasil, havendo
um relacionamento direto entre a instrugéo e a cidadania. Segundo José Silvério Baia Horta, no
entanto, ndo havia “referéncia & educacdo como um direito, nem se alude ao principio da
obrigatoriedade escolar”. Na lei de 15 de outubro de 1827, a gratuidade serd reafirmada,

determinando a criacdo de escolas de primeiras letras em todas as cidades, vilas e lugares mais
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populosos. Em um ato de descentralizacdo politico-administrativa de Estado imperial unitério,
0 ato adicional de 1834 transfere para as provincias a competéncia de legislar sobre instrucéo
publica e sobre estabelecimentos préoprios para promové-la (HORTA, 1998, p. 11).

No império, a educacdo brasileira possuia um carater elitista, sendo tal caracteristica
reforcada nessa época com a preferéncia atribuida ao ensino superior (tendéncia que continua
até os dias atuais), cujo acesso era possibilitado apenas aos membros da nobreza e da burguesia.
Em 1827, foram criados em S&o Paulo e Recife cursos juridicos, transformados em faculdades
de direito, em 1854 (TEIXEIRA, 2008, p. 150).

As bases do federalismo educacional — cuja existéncia formal somente viria com o
advento da Constituicdo republicana de 1891 — eram encontradas em algumas normas do
império. Embora ndo houvesse formalmente um Estado Federal no Brasil, algumas experiéncias
de descentralizacdo politico-administrativa ja ocorriam durante o periodo imperial. Nas

palavras de José Silvério Baia Horta:

[...] em 1834, o Ato Adicional transfere para as provincias a competéncia de legislar
sobre instrugdo publica e sobre estabelecimentos proprios para promové-la. Assim,
serd na legislacdo provincial ou na legislagdo educacional destinada a vigorar no
Municipio Neutro que se encontrara a reafirmagdo da gratuidade escolar, entendida
como obrigacdo de frequéncia a escola priméria, com previsdo de penalidades e
multas a serem aplicadas aos pais ou responsaveis que ndo matriculassem nela os seus
filhos, dentro da faixa etaria prevista, em geral dos sete aos doze ou quatorze anos de
idade. Na provincia de Minas gerais, por exemplo, a lei n. 13, de 28 de marco de 1835,
determinava multas para os responsaveis pelos menores que nao frequentassem as
escolas ou ndo recebessem instru¢do (HORTA, 1998, p. 11).

A descentralizacdo de encargos educacionais era uma forma de o governo central do
império ndo se responsabilizar pela educacdo. A politica imperial de educacdo, delineada a
partir do Ato Adicional de 1834, revelou-se descomprometida com quaisquer elaboracdes de
diretrizes ou ag¢bes que tivessem por escopo criar uma educacdo mais homogénea e uniforme
no pais. No afa de transferir para as provincias principalmente o 6nus financeiro por tal gestéo,
ndo houve interesse do governo central de assumir uma posicéo estratégica de formulacao e
coordenacdo da politica de universalizagdo do ensino fundamental (MENEZES, 2006, p. 12).

O decreto de 19 de abril de 1879, que reforma o ensino primario e secundario do
Municipio do Rio de Janeiro e 0 ensino superior no Império, tornou a instrugdo obrigatoria para
as criangas de ambos os sexos, abaixo de quatorze anos, sob pena de multas para os pais. Havia
o dever, inclusive, de fornecimento de roupas as criancas pobres (HORTA, 1998, p. 11-12).

Rui Barbosa, arduo defensor da educacéo gratuita para as massas (BARBOSA, TOMO
I, 1883, p. 182-183), chegou a apresentar seu projeto de instrucdo obrigatéria para criangas de
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ambos o0s sexos, dos 7 aos 13 anos de idade. Estendia a obrigacdo até os 15 anos aos individuos
que aos 13 anos ndo estivessem habilitados nas matérias correspondentes a tal idade. O seu
projeto eximia de tal obrigatoriedade, entretanto, aquelas criangas: que residissem em locais
sem escolas nos raios de 2 km (para homem) e 1,5 km (para mulher); com incapacidade fisica
e mental; indigentes, enquanto ndo lhes fosse fornecido vestuério pelo governo; e que
recebessem instrucdo em casa ou em estabelecimentos particulares® (BARBOSA, TOMO 1V,
1883, p. 74).

Antes da promulgacdo da Constituicdo republicana de 1891, a Reforma Educacional
“Benjamin Constant” foi decretada em novembro de 1890. Tal reforma definia, em seu artigo
2°: “A instrugdo primaria, livre, gratuita e leiga, sera dada no Distrito Federal em escolas
publicas de duas categorias: 1) escolas primarias de 1° grau; e 2) escolas primdrias de 2° grau”.
A obrigatoriedade escolar (embora as discussdes estivessem em estagio relativamente avancado
durante o império) n&o foi incluida na Constituicdo de 1891 (HORTA, 1998, p. 14-15).

E timida a mencdo & educacio na Constituicdo de 1891. A preocupacio do texto
constitucional da 12 republica restringe-se a distribuicdo federativa de competéncias no artigo
35 e ao dever de laicidade no ensino no § 6°, do artigo 72. Em uma enumeragédo de competéncias
ndo privativas do Congresso Nacional, o artigo 35, da Constituicdo de 1891, enumerava as

seguintes competéncias:

1°) velar na guarda da Constitui¢do e das leis e providenciar sobre as necessidades de
caréater federal; 2°) animar no Pais o desenvolvimento das letras, artes e ciéncias, bem
como a imigracdo, a agricultura, a indUstria e comércio, sem privilégios que tolham a
acdo dos Governos locais; 3°) criar instituices de ensino superior e secundario nos
Estados; 4°) prover a instru¢do secundaria no Distrito Federal (BRASIL, 1891).

Nota-se que a gratuidade e a obrigatoriedade da educagdo ndo foram incluidas na
Constituicdo de 1891. Carlos Roberto Jamil Cury explica que a razéo seria o ideal federalista
que se encontrava enraizado naquela Constituicdo. As atribuicGes gerais em matéria de
educacdo ficariam a cargo de Assembleias Constituintes estaduais. A gratuidade e a

obrigatoriedade do ensino apresentariam um encargo financeiro consideravel para os entes

10 «“As estatisticas educacionais referentes ao Império sdo escassas. Os niimeros que conseguimos referem-se a0
seu periodo intermediario: - 1804: 8.600 matriculados nos estabelecimentos publicos e privados de ensino
secundario; 826 alunos inscritos nas Faculdade de Direito do Recife e de S&o Paulo; 116 alunos matriculados nas
escolas técnicas; - 1867: 107.483 alunos matriculados nas escolas primarias de todo o pais, correspondendo a cerca
de 10% das criangas em idade de receber instrucdo primaria; - 1870: 10.911 estudantes do ensino secundario (2.769
inscritos em escolas oficiais e 8.142 em estabelecimentos particulares). No final do Império, para uma populacao
de quase 14 milhdes de habitantes, tinhamos cerca de 230 mil matriculados nas escolas primarias. Se a eles
juntarmos os inscritos em todos 0s outros cursos chegaremos préximos a 300 mil estudantes, cerca de 15% da
populacao em idade escolar” (PILETTI; PILETTI, 2016, p. 107).
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federados, sendo que tais atributos das politicas educacionais poderiam ser aceitos nos limites
da organizacdo federativa. A efetivacdo da educacdo gratuita e obrigatdria seria feita no &mbito
das prerrogativas tributarias de cada ente federativo (CURY apud HORTA, 1998, p. 15).

A divisdo de competéncias da primeira Constituicdo republicana era cuidadosamente
redigida com palavras como animar e néo tolher, tudo isso referendando o tom federalista que
havia sido recentemente adotado (VIEIRA, 2007, p. 295). Os Estados, que ndo poderiam arcar
sozinhos com o pesado 6nus financeiro da ampliacdo da rede publica, ndo assumiram em suas
Constituicdes estaduais o dever de oferecer ensino primario gratuito e obrigatério. Somente
assumiram tal 6nus as Constituicdes estaduais de S&o Paulo, Minas Gerais, Mato Grosso e Santa
Catarina (HORTA, 1998, p. 15).

No inicio da republica, o financiamento da educacdo publica era desorganizado e
fragil. Ndo existia politica nacional sobre financiamento da educacdo, de tal forma que os
Estados tinham de arcar com as despesas, recebendo auxilios pontuais da Unido (NUNES, 2017,
p. 52).

O financiamento da educacdo na Republica Velha, por parte da Unido, comparece de
modo pontual e precario em ordenamentos juridicos negociados com os Estados. Houve, por
exemplo, uma iniciativa do governo federal em apoiar o desenvolvimento de escolas na zona
rural nos Estados, sob a forma de adesdo e de contrapartida. Nas palavras de Carlos Roberto
Jamil Cury:

Assim, a Reforma Jodo Alves/Rocha Vaz, por meio do Decreto n. 16.782/A, de 13 de
janeiro de 1925, estabelecia o concurso da Unido para a difusdo do ensino primério.
De acordo com o artigo 25 do Decreto, a Unido deveria subsidiar parcialmente o
salario dos professores primarios em exercicio nas escolas rurais. Caberia aos
Estados-membros pagar o restante do salério, oferecer residéncia aos docentes,
construir ou arranjar prédio escolar e fornecer o material didatico (CURY, 2007, p.
834).

Com o advento da Revolucdo de 1930, o processo sociopolitico conducente a
Assembleia Nacional Constituinte de 1933-1934 modificou drasticamente a situagcdo da
educacdo publica brasileira. A Constituicdo de 1934 dedicou um capitulo inteiro a educacgao
(capitulo II, “Da educagéo ¢ da cultura”, dentro do titulo V de nome “Da Familia, da Educagao
e da Cultura”).

Com 11 artigos dedicados a educac&o, fora reconhecido o direito subjetivo & educagao
no artigo 149. No artigo 150, estabeleceu-se o dever da Unido de planejar e fixar as diretrizes
para a educacao nacional, em verdadeiro federalismo educacional cooperativo. Determinou-se,

ainda, o oferecimento de “ensino primario integral gratuito e de frequéncia obrigatdria
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extensivo aos adultos”. Uma das mais importantes conquistas foi o estabelecimento do
financiamento obrigatorio da educagdo com vinculagdo de receitas. Em seu artigo 156, assevera
a constituicdo de 1934: “A Unido ¢ os Municipios aplicardo nunca menos de dez por cento, e
os Estados e o Distrito Federal nunca menos de vinte por cento, da renda resultante dos
impostos, na manutengao e no desenvolvimento dos sistemas educativos”. O financiamento ndo
se limitava a receitas decorrentes da arrecadacdo de impostos, incluindo “sobras das dotagdes
orcamentarias, acrescidas de doacdes, percentagens sobre o produto de vendas de terras
publicas, taxas especiais e outros recursos financeiros”, conforme o artigo 157 (BRASIL, 1934).

Com a finalidade de evitar que tal vinculacdo ndo ficasse sujeita a dispersividade e ao
arbitrio de cada governante da federacdo, a Constituicdo de 1934 prevé uma lei nacional,
competéncia privativa da Unido, expressa em um Plano Nacional de Educacdo. O Estado
interventor na educacdo respondia também a ideia de planejamento (CURY, 2007, p. 836).

O sistema de financiamento da educacéo foi interrompido, no entanto, com o advento
do regime ditatorial. Constituicdo da ditadura do Estado Novo, decretada em 1937, revogou a
vinculacgdo constitucional de recursos financeiros para a educacdo. A Carta de 1937 determinou
que o direito a Educacdo se constituia num dever da familia, para o qual o Estado concorria
num papel secundario (MENEZES, 2006, p. 18). Segundo Carlos Roberto Jamil Cury: “A
Constituicdo (outorgada) de 1937 retirou a vinculagdo constitucional de recursos para a
educacao, tal como ocorrerd 30 anos mais tarde, ja sob outro tipo de regime autoritario” (CURY,
2007, p. 836).

A Carta de 1946 ressuscitou a vinculacdo de receitas para a educacdo da Constituicao
de 1934, mantendo os indices desta ultima. O artigo 169, da Carta de 1946, determinava:
“Anualmente, a Unido aplicara nunca menos de dez por cento, e os Estados, o Distrito Federal
e 0s Municipios nunca menos de vinte por cento da renda resultante dos impostos na
manutencdo e desenvolvimento do ensino” (BRASIL, 1946). Se a Lei de Diretrizes e Bases da
Educacdo Nacional, de n° 4.024/61, ampliou a vinculagdo de recursos da Unido para 12%,
subvinculando esse percentual aos Fundos Nacionais de Ensino Primario, de Ensino Médio e
de Ensino Superior (MENEZES, 2006, p. 20).

A Constituicdo de 1967, pos-golpe civil-militar de 1964, repete a tendéncia do regime
autoritario do Estado Novo e extingue a vinculagdo de receitas ao desenvolvimento do ensino,

no § 3° de seu artigo 65, A Assembleia Constituinte da Carta de 1967 revogou a vinculacio

11 Segundo o artigo 65, § 3°, da Constituicio de 1967: “Ressalvados os impostos tnicos e as disposi¢des desta
Constituicao e de leis complementares, nenhum tributo terd a sua arrecadagdo vinculada a determinado érgao,
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de recursos sob a alegacdo de que esta seria incompativel com a sistematica orcamentaria
introduzida pela nova Constituicdo (MENEZES, 2006, p. 20). Com o fim da vinculagéo de
impostos para o financiamento da educacdo escolar, falava-se apenas em prestacdo de
assisténcia técnico-financeira da Unido para com os Estados. Sob essa Constituicao, se da a Lei
n® 5.540/68, da Reforma Universitéria, poucos dias antes do Al-5, de 13 de dezembro de 1968.

A ditadura militar elaborou muitos planos nacionais e regionais de desenvolvimento,
nos quais comparecia a figura dos planos setoriais. A Constitui¢cdo de 1967 ficou ainda mais
fragilizada com a chamada Emenda Constitucional n° 1 da Junta Militar, de 1969. Essa Emenda
refaz a Constituicdo de 1967 a luz e a letra dos Atos Institucionais. A desvinculagdo de verbas
permanece para Unido e Estados, persistindo a obrigatoriedade de gastos percentuais de receita
apenas para 0s Municipios e fora do capitulo da Educacdo. Os Municipios, mais frageis na
estrutura de descentralizacdo politica, poderiam sofrer intervencdo no caso de nao aplicarem o
percentual de 20% dos impostos no ensino primario de suas redes (CURY,, 2007, p. 838). Outros

destaques acerca da educacdo na Carta de 1967 séo enumerados por Sofia Leche Vieira:

Mantendo orientacdo do texto de 1946 (art. 5°, XV), a Constituicdo de 1967 define a
competéncia da Unido para legislar sobre diretrizes e bases da educacao nacional (art.
8°, XVII, ‘q’). Sdo acrescidas atribuicGes relativas aos planos nacionais de educacao
(art. 8°, XIV). Orientagdes e principios de Cartas anteriores sdo reeditados, tais como:
0 ensino primario em lingua nacional (Constitui¢do de 1946, art. 168, I, e Constitui¢do
de 1967, art. 176, § 3°, 1), a obrigatoriedade e a gratuidade do ensino primario
(Constituicdo de 1946, art. 168, | e 11, e Constituicdo de 1967, art. 176, § 3°, 1), 0
ensino religioso, de matricula facultativa como disciplina dos horarios normais das
escolas oficiais de grau primario e médio (Constituicdo de 1946, art. 168, § 5°, e
Constituicdo de 1967, art. 176, § 3°, V). A nogéo de educacio como “direito de todos’,
ja presente no texto de 1946 (art. 166), a Constituicdo de 1967 acrescenta ‘o dever do
Estado’ (art. 176) (VIEIRA, 2007, p. 302).

O salério-educacdo surgiu durante o regime militar. O professor Carlos Pasquale
(notorio estudioso da educacéo publica a época) formulou uma proposta de novo mecanismo
de financiamento que poderia trazer mais recursos necessarios a expansao do ensino. O Poder
Executivo abraga a proposta e encaminha ao Congresso o projeto de lei que se torna a Lei n°
4.440/64, regulamentada pelos Decretos n® 55.551/1965 e n° 58.093/1966. O salario-educacgéo
seria uma contribuicdo compulsdria devida pelas empresas, destinada a suplementar os recursos
publicos reservados para o ensino primario. A lei introduz uma variavel no apoio a educacao:

a determinacio do custo do ensino primario por aluno*? (CURY, 2007, p. 845-846). Abrucio

fundo ou despesa. A lei poderd, todavia, instituir tributos cuja arrecadacdo constitua receita do orcamento de
capital, vedada sua aplica¢do no custeio de despesas correntes”.

2 Segundo Carlos Roberto Jamil Cury: “O Instituto Nacional de Estudos Pedagégicos (INEP) foi acionado para
realizar estudos com esse fim. O salario-educacdo, desde o0 seu estabelecimento, teve sua aplicagdo determinada
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explica que o enfraquecimento politico dos governos subnacionais gerou uma quase extin¢ao
da federacdo, “o que, diante da dualidade existente, contribuiu para o fracasso de uma mudanca
educacional nos primeiros niveis de ensino” (2010, p. 55).

No periodo de redemocratizacao, a “emenda Calmon” (EC n° 24/83) consegue repor a
vinculagéo de verbas para a educacdo, cuja regulamentagéo se deu por meio da Lei n® 7.348/85
(CURY, 2007, p. 838). Demonstrou-se uma mudanca dos animos em relacdo a educacgdo
publica nos 6 anos que antecederam a Constituicdo de 1988%,

A Constituicdo da Republica de 1988 representa um avanco na garantia do direito a
educacdo tanto em suas disposigdes acerca de diretrizes nacionais e planejamento, quanto nas
normas sobre financiamento da educacao publica. A Carta de 1988 € a mais extensa em matéria
educacional e expressa o sentido de “Constitui¢do Cidada”, incorporando vérios preceitos
educacionais fundamentais para o desenvolvimento da pessoa®4. A disciplina constitucional da
educacao é esparsa e aparece em dezenas de artigos da Constituigdo.

Na Constituicdo Cidadd, a educacao aparece pela primeira vez no artigo 6°, enquanto
declarado como direito fundamental de carater social. No artigo 7° (IV), a educacdo € declarada
como uma das necessidades vitais basicas do trabalhador e de sua familia, devendo, juntamente
com outras necessidades, ser levada em conta pelo legislador, quando da fixacdo do salario
minimo. No ambito do federalismo cooperativo educacional, os artigos 22 (XXIV), 23 (V), 24
(IX) e 30 (VI) delineiam inicialmente as competéncias educacionais legislativas e comuns da

Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios.

em lei, com impacto federativo. A diviso entre Unido e Estados buscava compensar as diferencas regionais. Desse
modo, de onde houvesse maior arrecadagdo poder-se-ia retirar uma parte para uma redistribuicdo onde 0s recursos
fossem menores. Isso ajudava a responder ao ditame da Lei de Diretrizes e Bases que determinava a Unido aplicar
0s 50% do seu recolhimento na razao direta dos indices de analfabetismo” (CURY, 2007, p. 846).

13 «“Alguns dados sdo suficientes para evidenciar a dificil situagio em que nos encontravamos, no final da ditadura
militar, em termos de educac¢do: a) em 1980, 25,94% dos brasileiros de 15 anos ou mais eram analfabetos, de
acordo com o IBGE; b) dos alunos que iniciaram o 1° grau em 1978, pouco mais que a metade, 55,3%, passaram
para a 2aserie em 1979, 38,5% cursaram a 5a série em 1982, 18,3% fizeram a 8a série em 1985, 11,8% terminaram
0 2a grau em 1988 e apenas 5,9% conseguiram ingressar no ensino superior em 1989, segundo dados do MEC,; c)
ainda conforme o IBGE, os alunos do la grau que, em 1980, representavam 18,6% da populacdo brasileira,
passaram a ser 18,3% em 1985; e os alunos de 2a grau que, em 1980, correspondiam a 2,37% da populagdo, cairam
para 2,23% em 1985; d) em 1989, aproximadamente 5 milhdes de criancas de 7 a 14anos estavam fora da escola”
(PILETTI; PILETTI, 20186, p. 214-215).

14 Segundo Sofia Leche Vieira: “Em sintonia com o momento de abertura politica, o espirito do texto é o de uma
‘Constituicdo Cidada’ que propde a incorporagdo de sujeitos historicamente excluidos do direito a educagdo,
expressa no principio da ‘igualdade de condigdes para o acesso e permanéncia na escola’ (art. 206, I) [..] Outras
conquistas asseguradas sdo: a educagdo como direito publico subjetivo (art. 208, § 1°), o principio da gestéo
democrética do ensino publico (art. 206, VI), o dever do Estado em prover creche e pré-escola as criancas de 0 a
6 anos de idade (art. 208, 1V), a oferta de ensino noturno regular (art. 208, V1), o ensino fundamental obrigatério
e gratuito, inclusive aos que a ele ndo tiveram acesso em idade prépria (art. 208, 1), o atendimento educacional
especializado aos portadores de deficiéncias (art. 208, III)” (VIEIRA, 2007, p. 304).
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No artigo 150 (VI, c), é garantida a imunidade tributéria contra impostos que incidam
sobre instituicdes de educagdo sem fins lucrativos. No artigo 205, é declarada novamente como
direito de todos, mas igualmente como dever do Estado e da familia. O artigo 205 inicia uma
secdo de 10 artigos sobre educacéo, tratando sobre: principios basicos do ensino (artigos 206,
207 e 209); ensino privado (artigo 209); respeito aos valores culturais e artisticos, nacionais ou
regionais, inclusive no que diz respeito as particularidades do ensino indigena (artigo 210);
detalhamento de atribuices administrativas dos entes federativos (artigo 211); normas de
financiamento da educacdo publica (artigos 212 e 213); e diretrizes a serem seguidas pelo
planejamento educacional (artigo 214). O artigo 227 volta a tratar da educagdo, mas sob o
enfoque do dever da familia, da sociedade e do Estado de defender jovens e adolescentes “de
toda forma de negligéncia, discriminacdo, exploracdo, violéncia, crueldade e opressdo”
(BRASIL, 1988).

Por fim, as normas de financiamento puablico escolar mais importantes atualmente
constam dos artigos 60 e 61 do Ato das Disposi¢es Constitucionais Transitorias — ADCT. A
Constituicao de 1988 conheceu a Emenda Constitucional n® 14/96, que subvincula os recursos
vinculados no FUNDEF (Fundo de Manutenc¢édo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e
de Valorizagdo do Magistério). Dessa emenda decorreu a Lei n° 9.424/96, regulamentadora
deste Fundo e que foi antecedida por alguns dias pela LDB n° 9394/96 (CURY, 2007, p. 838).
Tal Fundo foi substituido pelo FUNDEB (Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da
Educacdo Basica e de Valorizacdo dos Profissionais da Educacdo), por meio da Emenda
Constitucional n° 53, de 2006 (BRASIL, 1988).

No Brasil, 0 acesso ao ensino publico na educacdo basica encontra-se praticamente
universalizado atualmente (FURTADO, 2009, p. 168). O problema atual reside na qualidade da
educacdo bésica oferecida e quais seriam 0s instrumentos mais adequados para monitorar e
efetivar a educacdo de qualidade.

O artigo 206, da Constituicdo de 1988, estabelece os principios que deverdo ser
observados no ensino brasileiro. Segundo o entendimento de Ingo Sarlet, o artigo 206, em seus

diversos incisos:

[...] estabelece uma série de diretrizes que devem ser observadas pelo Estado e pela
familia na realizacdo do direito & educacdo, dentre as quais destacamos a ja citada
gratuidade do ensino publico em estabelecimentos oficiais, assim como a garantia da
igualdade de condicBes para 0 acesso e permanéncia na escola, que nada mais
consagra do que o dever especifico de garantir a igualdade de oportunidades nesta
seara, norma que seguramente apresenta também uma dimensdo impositiva de
condutas ativas por parte do Estado, da sociedade e da familia (SARLET, 2015, p.
286).
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Para os fins da presente pesquisa, trés diretrizes para as politicas publicas educacionais
sdo destacadas: a igualdade de condic¢des para acesso e permanéncia na escola (artigo 206, I, da
CF); a liberdade de aprender, ensinar, pesquisar e divulgar o pensamento, a arte e o saber (artigo
206, 11, da CF); e a garantia de padréo de qualidade (artigo 206, VII, da CF). Trabalhados nos
itens seguintes, esses principios guiam a abrangéncia, os limites e as formas que o ensino
publico deve seguir em sua organizacgdo, financgas publicas e técnicas de gestdo — irradiando

seus efeitos igualmente sobre o Estado, a sociedade e a familia.
1.2 QUALIDADE DA EDUCACAO

A educacdo de qualidade é um dos pilares de uma democracia estavel. Desde a metade
do século passado, a doutrina especializada ressalta a relevancia da educacgéo para a governanca
democratica do pais e para a formacdo da cidadania, além de identificad-la como um efetivo
instrumento contra desigualdades sociais. Nesse sentido, o artigo 205, da Constituicéo
Brasileira de 1988, atribui ao processo educacional a finalidade de preparar a pessoa para o
exercicio da cidadania. O direito a educacao, em consequéncia, possui como contetdo politico
nuclear a difusdo e a promog¢do dos principios republicano e democratico. “A educagdo,
portanto, é uma questdo politica; uma questdo que diz respeito a tomada de decisdes coletivas,
a legitimacdo e ao exercicio do direito” (RANIERI, 2013, p. 380).

Dentro de uma democracia, o direito a educacdo de qualidade representa um dos
elementos essenciais de uma liberdade politica — evitando que o cidaddo se veja manipulado
por interesses perversos dos governantes. O cidaddo, mediante a educacdo, é agente capaz de
legitimar os processos democraticos e participar da formacdo das decisbes politicas. Em
verdade, uma educagéo plena protege o aluno contra uma alienagao political®.

Um debate essencial diz respeito a qualidade de ensino. Segundo o inciso VI, do artigo
206, da Constituicdo, o ensino sera ministrado com base na garantia de padréo de qualidade. A
ideia de qualidade na educacdo ainda € mencionada no texto constitucional nos arts. 209, II;
211, 8 1% 214, Ill e no artigo 60, VI e 8 1°, do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias

15 Talvez o mais prestigiado e (paradoxalmente) contEstado dos pensadores brasileiros, Paulo Freire, em sua obra
intitulada “Educacdo como pratica da liberdade”, explicava a questdo da educacdo da populacdo como garantia
contra a alienagdo politica: “Este é o dilema basico que se apresenta, hoje, de forma iniludivel, aos paises
subdesenvolvidos — ao Terceiro Mundo. A educacéo das massas se faz, assim, algo de absolutamente fundamental
entre n6s. Educacdo que, desvestida da roupagem alienada e alienante, seja uma forga de mudanca e de libertagéo.
A opgao, por isso, teria de ser, também, entre uma ‘educa¢do’ para a ‘domesticacdo’, para a alienacdo, € uma
educacdo para a liberdade. ‘Educagdo’ para o homem-objeto ou educacdo para 0 homem-sujeito” (FREIRE, 2015,
p. 37-38).
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— reformulados pela Emenda Constitucional 53/06. A Constituicdo Brasileira de 1988
introduziu o tema da qualidade do ensino ao seu texto, ndo havendo antecedentes na historia
constitucional brasileira. Em verdade, a preocupacdo com a questdo da qualidade na area de
educacdo faz parte de desdobramentos histéricos ocorridos, em especial, nas décadas finais do
século XX e com repercussdes sociais, econdémicas e politicas em escala mundial (FURTADO,
2009, p. 175-178).

A Constituicdo Federal de 1988, contudo, ndo define qualidade do ensino (FURTADO,
2009, p. 177), somente assegurando a garantia de “padrdo de qualidade” como um principio
constitucional. O preceito do artigo 206, V11, determina a busca pela obtencéo de qualidade do
ensino. Inquire-se sobre quais seriam as condicdes e 0s elementos que contribuiriam para a
materializacdo dessa finalidade.

Ferreira Filho (1999, p. 244) demonstra certo ceticismo sobre a exequibilidade da
qualidade de ensino: “A busca da qualidade do ensino ¢, sem duvida, um principio louvavel.
Garanti-la, porém, é uma promessa nem sempre executavel”.

José Afonso da Silva, por outro lado, procura definir objetivamente os elementos do
padrdo de qualidade de ensino, dividindo entre fatores intrinsecos e fatores extrinsecos. Os
primeiros, segundo o autor, estariam vinculados a organizagao dos estabelecimentos escolares,
que devem estar equipados com as ferramentas adequadas a cada tipo de habilitacdo que
oferecem, desde a instru¢do inicial da crianca para as sucessivas etapas do ensino até a formacao
profissional do adulto.

Isso envolve, conforme o constitucionalista, a boa formacdo dos profissionais do
ensino em cada uma dessas etapas, assim como a permanente atencdo do Estado para com as
condicdes materiais das escolas, tais como: os métodos modernos de ensino, como a
informatizacéo dos estabelecimentos de ensino. Os segundos (os fatores extrinsecos) estariam
voltados para questfes socioecondmicas que fogem do dominio da escola, estando relacionados
com o oferecimento de condi¢des econdmicas adequadas as familias para que seus filhos
tenham a possibilidade de obter um bom aprendizado. Isso porque o padrédo de qualidade do
ensino, geralmente, s6 se afere no rendimento escolar dos estudantes, e isso ndo dependeria
apenas da boa qualidade dos professores, mas principalmente da predisposicéo do alunado para
0 aprendizado — o que tambeém dependeria de uma boa alimentacdo e da posse de material
escolar apropriado (SILVA, 2006, p. 789).

Marcelo Gasque Furtado, sintetizando interpretacdes de outros juristas acerca do artigo
206, VI, da CF, entende que o padrdo de qualidade do ensino seria atingido mediante uma série

de fatores, envolvendo: a) condigdes materiais para o ensino por parte das instituicdes de ensino
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(existéncia de escolas em nuamero suficiente, boas condi¢cBes do edificio escolar, do
equipamento fisico disponivel, limpeza e manutencéo efetivos, fornecimento regular de agua,
energia elétrica etc.); b) condi¢Ges materiais de ensino para os alunos (fornecimento de material
escolar, merenda, transporte etc.); ¢) condi¢des dos recursos humanos ligados ao ensino
(formacédo adequada, atualizagcdo constante, remuneracdo condigna etc.); d) condicOes de
natureza pedagdgica (curriculos adequados, metodologias apropriadas ao perfil do alunado
etc.); e e) controle de resultados cognitivos do processo de aprendizagem aferiveis por meio de
avaliacdes etc. (FURTADO, 2009, p. 177). Ressalta-se que a Lei de Diretrizes Basicas da
Educacdo, em seu artigo 4°, inciso IX, classifica o padrdo minimo de qualidade educacional
como “a variedade e quantidade minimas, por aluno, de insumos indispensaveis ao
desenvolvimento do processo de ensino-aprendizagem” (BRASIL, 1996).

Nina Beatriz Stocco Ranieri trabalha a garantia do padrao de qualidade como principio
informador da educacdo nacional. Segundo a autora, a Constitui¢cdo Federal de 1988 consagrou
a garantia de padrao de qualidade do ensino como um dos principios informadores da atividade
educacional, ao lado de principios, como: valorizacao dos profissionais do ensino; liberdade de
aprender, ensinar, pesquisar e divulgar o pensamento; pluralismo de ideias e concepcdes
pedagdgicas; coexisténcia de instituicdes publicas e privadas de ensino etc.

A professora da Universidade de Sdo Paulo (USP) correlaciona ainda a garantia do
padrdo de qualidade com o principio da eficiéncia previsto no caput do artigo 37, da
Constituicao Federal. O principio da eficiéncia, voltado a busca do melhor custo-beneficio nas
acOes da Administracdo Publica, corresponde ao dever da boa administracdo, realizando todo
agente publico suas atribuicbes com presteza, perfeicao e rendimento funcional. Logo, o dever
de melhor desempenho de funcbes publicas, para alcance dos melhores resultados, também é
aplicavel a educacéo publica. Nesse sentido, o padréo de qualidade do ensino basico nas escolas
publicas supde professores qualificados em sala de aula e em funcées de dire¢do; assim como
mecanismos para a prestacdo do melhor servico educacional possivel (RANIERI, 2003, p. 366-
368).

Além do mais, é preciso ressaltar que a obrigacdo constitucional geral da familia, da
sociedade e do Estado com a educacéo nao é somente prevista no artigo 205. Tal obrigac&o foi
reiterada em outros artigos da Constituicdo (BRASIL, 1988). A repeticdo ocorreu no artigo 227,
caput, e 8 3%, I e 11l (protegéo especial por parte da crianga e do adolescente); e artigo 229 (dever
dos pais de criarem e educarem os filhos menores). Nota-se que, ao lado do Estado, o

envolvimento da familia e sociedade é essencial para a obtengdo do ensino publico de qualidade
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para todos (MASCARENHAS; RIBAS, 2018, p. 90). Acrescenta-se ainda que uma educacéo
de qualidade pressupde um curriculo escolar!® bem desenhado e executado.

Dentro dessa ideia de educagdo enquanto instrumento de democracia e justica social,
a Organizacédo das Na¢6es Unidas para a Educacdo, a Ciéncia e a Cultura (UNESCO) realizou
no ano de 2017, juntamente com membros da sociedade civil e representantes politicos latino-
americanos e caribenhos, um evento em Buenos Aires para discutir o futuro da educacao na
regido. Na ocasido, assumiu-se o compromisso de fortalecimento da educagdo publica de
qualidade como garantia para a construcdo da democracia e de sociedades mais justas.*’

O Estado Social Democrético de Direito, portanto, possui o dever de garantir a todos
0 acesso ao conhecimento, com o escopo de tutelar a liberdade individual. Adicionalmente, o
Poder Pablico deve fornecer educacgdo gratuita a todos, visto que esse possui a incumbéncia
constitucional de garantir a todos uma existéncia digna e em conformidade com a justica social.
Por fim, nota-se que a educacdo gratuita, por si so, é insuficiente enquanto politica publica
social — devendo atingir padroes de qualidade satisfatorios para todos os alunos da rede publica
(MASCARENHAS; RIBAS, 2018, p. 90).

Considerando a proximidade do principio da qualidade de ensino com o principio da
eficiéncia nas politicas publicas educacionais, & necessario abordar os conceitos de eficiéncia,
efetividade e eficacia. Efetividade refere-se ao resultado real obtido pelos destinatarios das
politicas, dos programas e dos projetos publicos. Cuida-se de impacto proporcionado pela a¢éo
governamental. A eficacia, por sua vez, trata do grau de realizacdo de objetivos e de alcance
das metas. A eficiéncia diz respeito a racionalidade com que os recursos alocados a
determinados programas governamentais sdo aplicados. Cuida-se da extensao em que a unidade

econdmica maximiza seus beneficios com um minimo de utilizagdo de tempo e recursos.

16 Curriculo escolar pode ser compreendido como um conjunto de experiéncias e atividades realizadas sob a
orientacdo da escola, com os objetivos visados pela administracdo escolar para o desenvolvimento do ensino. O
curriculo é uma forma de organizacao e racionalizagdo de uma série de praticas educativas, servindo como base
para a aprendizagem e acesso a educacdo, fornecendo diretrizes praticas para a elaboragdo da informacao,
participagdo e entendimento do ensino. Nao ha, no entanto, uma teoria consolidada sobre o contetdo do curriculo
escolar (LOPES, 1993, p. 15).

17 Ao final do evento, foi elaborada a declaragdo de Buenos Aires, cujo item 19 contém o seguinte:
“Comprometemo-nos a fortalecer e modernizar a institucionalidade e governabilidade dos sistemas educacionais
dos nossos paises, de tal forma que promovam o bom uso dos recursos e a transparéncia e que fortalecam a
participacdo de todos os atores envolvidos em todos os niveis do sistema educacional. Comprometemo-nos a zelar
pelo fortalecimento da educacdo publica de qualidade como garantia para a construgdo da democracia e de
sociedades mais justas e assumimos a perspectiva da aprendizagem ao longo de toda a vida como principio
organizador da educacdo. Comprometemo-nos a manter, otimizar e, progressivamente, incrementar o
financiamento para a educagcdo em nossos paises, conforme o contexto nacional, alinhado com os direitos
econdmicos, sociais e culturais das nossas cidadanias” (UNESCO, 2017).
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Preocupa-se com 0s meios, 0s métodos e os procedimentos planejados e organizados, a fim de
assegurar a otimizacdo da utilizacdo dos recursos disponiveis (IRB, 2011, p. 13).

Voltando os conceitos para as politicas de ensino, a efetividade trata da universalizacao
do ensino escolar (artigo 214, 11, da CF), erradicacdo do analfabetismo (artigo 214, I, da CF),
efetivacdo do direito ao ensino publico de qualidade (artigo 206, VII, e artigo 214, 111, da CF)
e formacdo para o trabalho (artigo 214, IV, da CF). O impacto seria 0 desenvolvimento de
cidaddos capazes de autonomia intelectual e moral, qualificados para o mercado de trabalho
(artigo 205, da CF). A eficacia diz respeito a utilizacdo ao alcance de objetivos do Plano
Nacional de Educacéo e de metas do IDEB, dentre outros indicadores. A eficiéncia, por sua
vez, diz respeito a busca pela qualidade dos gastos aplicados no ensino de um pais, tentando
obter o maximo possivel de resultados com a aplicacdo de um determinado montante de verbas

publicas. A proxima questdo a ser abordada € a equidade de ensino e aprendizagem.

1.3 EQUIDADE DE ENSINO E APRENDIZAGEM

O principio da igualdade de condicGes para 0 acesso e a permanéncia na escola (inciso
I, do artigo 206, da Constituicdo Federal) é uma manifestacdo da igualdade em seu sentido
material e ndo meramente formal. A igualdade juridica formal, a igualdade diante da lei (artigo
5°, caput, da Constituicdo Federal), € uma conquista do Estado Liberal de Direito, que implica
o tratamento formal isonémico de todos os cidaddos perante a lei.

Na area da educacdo, a igualdade formal pode ser bem ilustrada no histérico caso
“Brown vs. Board of education”, julgado pela Suprema Corte americana em 1954, Em tal caso,
foi decidido ser inconstitucional a divisao racial entre estudantes brancos e negros em escolas
publicas pelo pais. A decisdo foi um overruling de um precedente da Corte no caso “Plessy v.
Ferguson”, de 1896, que havia se tornado a base juridica para validar a segregacao racial pelos
Estados Unidos (especialmente nos Estados sulistas) em locais publicos, tais como escolas,
hospitais, pragas e paradas de onibus e trem. O Chief of justice, Earl Warren, justificou a deciséo
defendendo que todos os cidaddos sdo iguais perante a lei, independentemente de cor da pele,

e que a Constituicdo norte-americana seria “daltonica”?®.

18 Nas palavras do magistrado: “The white race deems itself to be the dominant race in this country. And so it is,
in prestige, in achievements, in education, in wealth, and in power. So, | doubt not, it will continue to be for all
time, if it remains true to its great heritage, and holds fast to the principles of constitutional liberty. But in view of
the constitution, in the eye of the law, there is in this country no superior, dominant, ruling class of citizens. There
is no caste here. Our constitution is color-blind, and neither knows nor tolerates classes among citizens. In respect
of civil rights, all citizens are equal before the law. The humblest is the peer of the most powerful. The law regards
man as man, and takes no account of his surroundings or of his color when his civil rights as guarantied by the
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Na perspectiva da igualdade material, conquista propria do Estado Social de Direito,
o0 Estado deve pautar-se como instrumento de corre¢do das chamadas desigualdades faticas,
igualando os desiguais na proporc¢éo de suas desigualdades. Cuida-se de uma relativizacéo do
principio da igualdade formal ou igualdade perante a lei, permitindo que o legislador dé
tratamentos diferentes aos destinatarios da norma conforme as necessidades destes. Levando
em conta o principio da igualdade material aplicado & educacéao, 0 acesso e a permanéncia na
escola devem ser vistos sob os aspectos da cidadania, integracdo e correcao das diferencas.

A aplicacdo da igualdade material ao direito educacdo é uma decorréncia ldgica do
principio da universalizacdo do direito a educacéo (artigo 205, da CF) — todos possuem direito
a uma educacdo acessivel e adequada as suas peculiaridades. Na pratica, isso implica, entre
outros fatores, que: o indigena tem o direito de utilizar-se da sua lingua materna e dos seus
processos proprios de aprendizagem no ensino fundamental (artigo 210, § 2°, CF); o acesso de
pessoas com deficiéncia fisica aos prédios deve ser garantido mediante rampas de acesso (artigo
208, 111, da CF); oferecimento de transporte escolar para os educandos (artigo 208, VI, da CF);
ensino diferenciado para pessoas que nao receberam instrucdo escolar na idade adequada (artigo
208, 1, CF); construcdo de escolas publicas em zonas rurais de dificil acesso; direito de
matricula em universidade congénere ao servidor publico estudante removido por interesse da
Administracdo Publical® etc.

Ressalta-se que a identificagdo de elementos de discriminagdo que acabam por impedir
0 acesso e a permanéncia de grupos da sociedade na Universidade e que merecem tratamento
diferenciado como: negros?, indios e portadores de deficiéncia etc. Nas palavras de Marcos
Augusto Maliska: “sem desprestigiar o tratamento isondmico, os elementos de carater nao
pessoal que possuem fundamento constitucional, aqui o direito a diferenca e o direito ao
pluralismo também devem ser levados em conta” (MALISKA, 2013, p. 3620-3621).

Quando se fala em igualdade material aplicada ao direito universal a educacdo, ha de

se reconhecer a interdependéncia entre a qualidade da educacéo e a distribuicdo de renda??,

spreme law of the land are involved. It is therefore to be regretted that this high tribunal, the final expositor of the
fundamental law of the land, has reached the conclusion that it is competent for a state to regulate the enjoyment
by citizens of their civil rights solely upon the basis of race” (ESTADOS UNIDOS DA AMERICA, 1954, p. 23).
19 RE 464.217 AgR, rel. min. Cezar Peluso, j. 7-8-2012, 22 T, DJE de 20-8-2012.

20 ADPF 186, Relator(a): Min. RICARDO LEWANDOWSKI, Tribunal Pleno, julgado em 26/04/2012,
ACORDAO ELETRONICO DJe-205 DIVULG 17-10-2014 PUBLIC 20-10-2014

21 pesquisas de economia aplicada a educagio confirmam o efeito positivo de politicas de distribuicdo de renda,
como o bolsa-familia, no desempenho dos alunos na educacéo basica: houve aumento das matriculas escolares,
diminuicdo da taxa de evasao escolar e maiores indices de aprovagdo (GLEWWE; KASSOUF, 2008, p. 15).
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alimentacdo adequada, saude?? e seguranca publica®®, entre outros fatores. O artigo 5°, da
Declaragdo Internacional de Viena de 1993, declara que todos os direitos humanos séo
“universais, indivisiveis, interdependentes ¢ inter-relacionados” — ndo ha como desvincular essa
ideia da educacéo.

O principio da gratuidade do ensino em estabelecimentos oficiais & uma decorréncia
l6gica do principio da universalidade de acesso & educagéo. Ressalta-se que as classes sociais
economicamente vulneraveis somente possuem acesso a educagdo por meio do ensino publico
gratuito, sendo este uma conquista do Estado Social Democratico de Direito. No Brasil, 0
ensino publico é gratuito em estabelecimentos oficiais de todos os niveis de ensino, sendo
vedada inclusive a cobranca de taxas de matriculas nas universidades. Conforme a Sumula
Vinculante 12: “A cobranga de taxa de matricula nas universidades publicas viola o disposto
no artigo 206, IV, da CF”.

A gratuidade de ensino em estabelecimento oficiais ndo é, no entanto, absoluta e a
jurisprudéncia do STF admite algumas excecdes pontuais, como colégios militares®* e cursos
de pos-graduacio®.

Levando para o aspecto financeiro, equidade é um principio pelo qual os responsaveis
pela Administracdo Publica utilizam de forma imparcial os recursos publicos, com o escopo de
garantir da melhor maneira a justica social, satisfazendo ao interesse publico (IRB, 2011, p.
13). Trazendo o conceito para o &mbito das politicas publicas educacionais, a equidade nos
gastos diz respeito a equalizacdo de oportunidades educacionais, ndo podendo o gestor publico
preterir os gastos em determinada comunidade escolar em favor de outra. Outra diretriz politica

da educacdo é a liberdade de ensino e aprendizagem, as disposic¢des a seguir.

22 Em sua obra “investindo no povo”, Schultz relatou a rapida recuperacio da Alemanha e do Japdo pos-segunda
guerra mundial, comparando a situacdo desses paises a do Reino Unido, onde ainda havia racionamento de
alimentos muito tempo depois da guerra. Chegou-se a conclusdo de que a superior velocidade de recuperacao era
fruto de uma populagdo saudavel e altamente educada (SCHULTZ, 1987, p. 112)

23 Estudos empiricos indicam que a violéncia urbana apresenta um impacto significativo nas chances de uma maior
evasao escolar. Escolas localizadas em Municipios mais violentos possuem maiores niveis de abandono de alunos
(MONTEIRO; ARRUDA, 2011).

24 «“O Supremo Tribunal Federal julgou improcedente pedido formulado em agdo direta de inconstitucionalidade
ajuizada contra os arts. 1° e 20 da Lei 9.786/1999 e os arts. 82 e 83 da Portaria 42/2008 do Comandante do Exército.
Consignou-se que os colégios militares, integrantes do Sistema de Ensino do Exército e instituicdo secular da vida
social brasileira, possuem peculiaridades aptas a diferencia-los dos estabelecimentos oficiais de ensino e qualifica-
los como instituicdes educacionais sui generis, por razdes éticas, fiscais, legais e institucionais. Segundo a Suprema
Corte, a quota mensal escolar nos colégios militares ndo representa ofensa a regra constitucional de gratuidade do
ensino publico, uma vez que ndo ha violagdo concreta ou potencial ao nucleo de intangibilidade do direito
fundamental a educacgdo. (ADI 5.082, rel. min. Edson Fachin, j. 24-10-2018, P, Informativo 921).

% RE 597.854, rel. min. Edson Fachin, j. 26-4-2017, P, DJE de 21-9-2017, Tema 535.
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1.4 LIBERDADE DE ENSINO E APRENDIZAGEM

O artigo 206, da Constituicdo Federal, garante, em seu inciso Il, a “liberdade de
aprender, ensinar, pesquisar ¢ divulgar o pensamento, a arte ¢ o saber”. Tal norma ¢ uma
aplicacdo sistematica do direito a liberdade previsto no caput, do artigo 5°, da Constitui¢éo, ao
contexto da educacédo do individuo. Em um primeiro momento, ha um direito de abstencao de
terceiros no campo de liberdade do individuo que queira receber a educacédo formal. Adentrando
0 ambiente educacional, passa-se a perquirir sobre uma segunda liberdade de carater
instrumental. Nesse momento posterior, ha um direito de abstencdo de terceiros no campo de
liberdade do individuo que deseja aprender, ensinar, pesquisar e divulgar o pensamento, a arte
e 0 saber. Em suma, o0 artigo 5° diz respeito a liberdade para o acesso a atividade educacional
em geral, enquanto o inciso |1, do artigo 206, trata do contetdo da atividade educacional.

Segundo Ingo Sarlet, o artigo 206, inciso Il, que consagra o direito a liberdade de
aprendizado, de ensino, de pesquisa e de divulgacdo do pensamento, da arte e do saber configura
auténtico direito de liberdade, gerando direitos subjetivos para os particulares (SARLET, 2015,
p. 285).

Algumas consideragdes devem ser feitas em relacdo a perspectiva da educacdo
enquanto liberdade individual. Primeiramente, deve-se ressaltar que a liberdade de ensino, hoje
em dia, € pautada dentro de um contexto de escolaridade obrigatéria. Durante a época do
Império, por exemplo, havia quem defendesse a obrigatoriedade escolar ndo poderia ir contra a
liberdade de ensino. Segundo essa vertente, a “liberdade de ensino” seria direito que possuiriam
0s pais de escolherem para seus filhos o estabelecimento escolar ou o professor que Ihes
merecer confianca, ou de instrui-los em sua propria casa, se o0 julgarem conveniente. Retirar tal
arbitrio dos pais seria um “ato de tirania”.?

A liberdade da familia na educacdo das criangas e jovens sofreu, historicamente, uma
reducdo progressiva do seu papel social na sociedade em favor de uma correlata extensdo dos
poderes do Estado. Nesse processo historico, nota-se uma progressiva limitacdo do direito dos
pais sobre a educacéo dos filhos. Tal transformacao, no entanto, ndo implicou a desconsideracéo
total de um em relacdo ao outro, mas uma adequacdo dos métodos educacionais a serem

desenvolvidos tanto na escola como na familia. Segundo Marcos Augusto Maliska, o dever da

% Tal ideia era defendida pelo conselheiro Affonso Celso de Assis Figueiredo em conferéncia popular ocorrida na
segunda metade do século XIX. O conselheiro ainda considerava que a gratuidade do ensino assegurada pela
Constituicdo de 1824 era uma mera “liberalidade” do Estado. As Conferéncias Populares eram pronunciadas nas
salas da Escola da Gléria, no Rio de Janeiro. Entre 1873 e 1889, foram realizadas 575 conferéncias, sobre 0os mais
diversos assuntos. Algumas foram publicadas em fasciculos, durante o ano de 1876. (HORTA, 1998, p. 13).
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familia deve ser compreendido como um dever juridico, fundamentado na exigéncia que a
Constituicdo faz aos pais de educar seus filhos, conforme se depreende dos arts. 205, 208, § 3°,
227 e 229, da Constituicéo.

A colaboracdo da sociedade na educacdo pode ser compreendida sob duas
perspectivas: a primeira estaria vinculada & possibilidade de coexisténcia do ensino publico com
0 ensino privado; a segunda representaria que o direito a educacdo é o direito que tem o
individuo de se desenvolver normalmente, em fungédo das possibilidades de que dispde, e a
obrigacdo, para a sociedade, de transformar essas possibilidades em realizacGes efetivas e Gteis.
A sociedade é considerada, portanto, como o lugar em que a educacdo e seus atributos séo
desenvolvidos, ou seja, € na sociedade que surgem as oportunidades (MALISKA, 2013. p.
3617). Uma pergunta pertinente nos dias de hoje é: a escola possui 0 monopolio sobre a
educacdo? O Supremo Tribunal Federal enfrentou tal tema ao julgar constitucionalidade do
ensino domiciliar (homeschooling) no RE 888.815. A tese firmada pela Corte foi de que o
ensino domiciliar ndo € um direito publico subjetivo do aluno ou de sua familia, mas ndo é
vedada constitucionalmente sua criacdo por meio de lei federal, editada pelo Congresso
Nacional, desde que atendidos alguns critérios pedagdgicos e regulamentares?”.

A educacéo, enquanto pleno desenvolvimento da personalidade humana, consiste em
formar individuos capazes de autonomia intelectual e moral. Tais individuos devem igualmente
ter o atributo de respeitarem essa autonomia em outrem, em decorréncia precisamente da regra

de reciprocidade que a torna legitima para eles.?®

27 “No caso da educacdo basica obrigatdria (CF, art. 208, I), os titulares desse direito indisponivel a educacio sio
as criancas e adolescentes em idade escolar. E dever da familia, sociedade e Estado assegurar & crianca, ao
adolescente e ao jovem, com absoluta prioridade, a educacdo. A Constituicdo Federal consagrou o dever de
solidariedade entre a familia e o Estado como ndcleo principal a formacao educacional das criangas, jovens e
adolescentes com a dupla finalidade de defesa integral dos direitos das criancas e dos adolescentes e sua formacéao
em cidadania, para que o Brasil possa vencer o grande desafio de uma educagdo melhor para as novas geragdes,
imprescindivel para os paises que se querem ver desenvolvidos. A Constitui¢cdo Federal ndo veda de forma absoluta
0 ensino domiciliar, mas proibe qualquer de suas espécies que nao respeite o dever de solidariedade entre a familia
e 0 Estado como nlcleo principal & formacdo educacional das criangas, jovens e adolescentes. Sdo
inconstitucionais, portanto, as espécies de unschooling radical (desescolarizacdo radical), unschooling moderado
(desescolarizacdo moderada) e homeschooling puro, em qualquer de suas variagdes. O ensino domiciliar ndo é um
direito publico subjetivo do aluno ou de sua familia, porém néo é vedada constitucionalmente sua criagcdo por meio
de lei federal, editada pelo Congresso Nacional, na modalidade ‘utilitarista’ ou ‘por conveniéncia circunstancial’,
desde que se cumpra a obrigatoriedade, de 4 a 17 anos, e se respeite o dever solidario Familia/Estado, o nlcleo
basico de matérias académicas, a supervisao, avaliagdo e fiscalizacdo pelo Poder Publico; bem como as demais
previsdes impostas diretamente pelo texto constitucional, inclusive no tocante as finalidades e objetivos do ensino;
em especial, evitar a evasdo escolar e garantir a socializac¢do do individuo, por meio de ampla convivéncia familiar
e comunitaria (CF, art. 227)”. (RE 888.815, rel. p/ o ac. min. Alexandre de Moraes, j. 12-9-2018, P, DJE de 21-3-
2019, Tema 822).

%8 Na perspectiva da educacdo enquanto formacio para a cidadania, Marcos Augusto Maliska esclarece que a
instrucdo escolar: (i) é um instrumento permanente de aperfeicoamento humanistico da sociedade; (ii) promove a
autonomia do individuo; (iii) promove a visdo de mundo das pessoas, a forma como elas vao ver os acontecimentos
na sua cidade, no seu pais e no mundo. Ela deve ter a funcédo de superadora das concepgdes de mundo marcadas
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O pluralismo de ideias e de concepcbes pedagdgicas e a liberdade educacional
(liberdade de aprender, de ensinar, de pesquisar e de divulgar o pensamento, a arte e 0 saber)
se harmonizam com o pluralismo politico e com os direitos as liberdades de expressdo do
pensamento, de informar e de ser informado. Tais direitos educacionais sdo assegurados no
texto da Constituicdo com o escopo de proteger a formacdo civil-democréatica do individuo
promover o progresso cientifico. O ensino e a aprendizagem se unem, garantindo espagos de
libertacdo da pessoa a partir de ideias e compreensGes do mundo (Sejam essas convicgdes
majoritarias ou ndo). O pluralismo de ideias e a liberdade educacional sdo incompativeis com
uma posi¢do unanime sobre determinado fendmeno, destacando uma ideia de pluralidade de
saberes e experiéncias para convencer ou simplesmente expressar o entendimento de cada qual.

Nota-se que o proprio direito a pluralidade de concepcdes pedagdgicas, vinculada a
possibilidade de exercicio de inUmeros métodos de ensino, é uma forma de expressdo da
liberdade. As comunidades indigenas, por exemplo, possuem a garantia de “utilizacdo de suas
linguas maternas e processos proprios de aprendizagem” no § 2°, do artigo 210, da Constituigéo
Federal.

A liberdade educacional e o pluralismo de ideias sdo materializados por meio do
curriculo escolar. E no curriculo escolar que estdo contidos os contelidos essenciais, as
disciplinas que deverdo ser abordadas no processo educacional, o planejamento da instituicdo
de ensino e a metodologia utilizada para cada etapa de ensino. Organizam-se, dentro desse
instrumento: o que se deve ensinar, como se ensina, qual ¢ a melhor forma de aprendizagem e
guem deve participar desse processo. Dentro dessa linha de raciocinio, quais ideias, atividades
e conteudos podem ser inseridos no curriculo escolar ou proibidas de nele estarem?

Ressalta-se que ha uma dificuldade teorica para conceituar o que seria o “curriculo
escolar” em razdo de inimeras vertentes envolvidas. Filia-se, no presente trabalho, & seguinte

diretriz:

O curriculo deve atender o interesse de formar uma unidade solidaria, partilhando
normas e valores comuns, mediante um programa de conhecimentos basicos
obrigatdrios para todos os cidaddos que devem ter, nessa concepcdo, igualdade de
direitos. Incumbe ao Estado veicular uma moral de vida coletiva, difundir um
conjunto de saberes, linguagens e praticas cuja aquisicdo depende da escola, e propor
uma referéncia comum para todos como meio indispensavel para participar da vida
social e assumir um posto de trabalho (CHIZZOTTI; PONCE, 2012, p. 28).

pela intoleréncia, pelo preconceito, pela discriminacao, pela anélise ndo critica dos acontecimentos; (iv) promove
o0 sentimento de responsabilidade nas pessoas para com 0 mundo que vive, 0 sentimento de que 0 mundo que esta
a sua volta é um pouco resultado de suas proprias a¢des; (v) promove a consciéncia de que viver em uma Republica
ndo implica apenas desfrutar direitos, mas também compreende responsabilidades civicas e (vi) promove a
consciéncia pelo valor dos direitos individuais e sociais (MALISKA, 2013, p. 3218).
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Com o acirramento da polarizacdo politico-partidaria na Gltima década, dois foram os
casos mais emblematicos relacionados ao pluralismo de ideias no ambiente educacional: a
“escola sem partido”; ¢ os debates de cunho politico-partidario em ambiente universitario em
periodo eleitoral.

Em 2017, chegou ao Supremo Tribunal Federal a agéo direta de inconstitucionalidade
(ADI) 5.537, que impugnava a Lei n° 7.800/2016, do Estado de Alagoas (‘“Programa Escola
Livre”). Tal lei possuia as diretrizes tedricas do movimento “escola sem partido”, que defende
a neutralidade politica e ideolégica no ambito das escolas. Tal lei foi suspensa
monocraticamente em sede de medida cautelar concedida pelo ministro Luis Roberto Barroso
em razdo de diversas violacdes constitucionais de ordem formal e material. Os vicios de ordem
formal diziam respeito basicamente as violagdes ao pacto federativo em competéncias
legislativas e as matérias de iniciativa exclusiva do Poder Executivo?.

Os vicios de ordem material, por sua vez, diziam respeito a incompatibilidade entre o
suposto dever de neutralidade, previsto na lei, e 0s principios constitucionais da liberdade de
ensinar, de aprender e do pluralismo de ideias (CF/1988, artigos 205, 206 e 214). Argumentou-
se, ainda, na decisdo do STF, sobre violacdo ao principio da proporcionalidade, em razéo de
vedacgdes genéricas na lei e risco de perseguicdo de ideias.

Recorda-se que o Tribunal de Justica do Mato Grosso do Sul julgou, em sede de
medida cautelar, uma acdo direta de inconstitucionalidade contra a Lei n° 1.598/2017 (Lei
“escola sem partido™), editada pelo Municipio de Bela Vista/MS. A lei municipal defendia
igualmente a neutralidade politica e ideolégica no ambito das escolas da rede de ensino do
Municipio. Tal lei foi suspensa pelo Tribunal de Justica do Mato Grosso do Sul, em sede de

medida cautelar, por violagdo a competéncia privativa da Unido para editar leis contendo

29 Segundo a decisdo monocratica na ADI n.5.537, os seguintes vicios formais foram encontrados na Lei n°
7.800/2016 do Estado de Alagoas: “1. Violagdo a competéncia privativa da Unido para legislar sobre diretrizes e
bases da educacdo nacional (CF, art. 22, XXIV): a liberdade de ensinar e o pluralismo de ideias sdo principios e
diretrizes do sistema (CF, art. 206, 11 e 111); 2. Afronta a dispositivos da Lei de Diretrizes e Bases da Educaco:
usurpagdo da competéncia da Unido para estabelecer normas gerais sobre o tema (CF, art. 24, IX e § 1°); 3.
Violacdo a competéncia privativa da Unido para legislar sobre direito civil (CF, art. 22, 1): a lei impugnada prevé
normas contratuais a serem observadas pelas escolas confessionais; 4. Violagao a iniciativa privativa do Chefe do
Executivo para deflagrar o processo legislativo (CF, art. 61, § 1°, ‘c’ e ‘e’, ao art. 63, 1): ndo é possivel, mediante
projeto de lei de iniciativa parlamentar, promover a alteracdo do regime juridico aplicavel aos professores da rede
escolar publica, a alteracdo de atribuicdes de érgdo do Poder Executivo e prever obrigacdo de oferta de curso que
implica aumento de gastos” (ADI 5537 MC, Relator(a): Min. ROBERTO BARROSO, julgado em 21/03/2017,
publicado em PROCESSO ELETRONICO DJe-056 DIVULG 22/03/2017 PUBLIC 23/03/2017).
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diretrizes e bases para a educacdo nacional e sobre normas gerais matéria de educacio®, sem
que tenha havido consideracGes sobre a constitucionalidade material do contetdo da lei.

No final do ano de 2018, a Suprema Corte teve que enfrentar outro caso em que a
liberdade educacional e a pluralidade de ideias encontravam-se tensionadas pela polarizacéo
politico-partidaria do cenério eleitoral brasileiro. Na acdo de descumprimento de preceito
fundamental (ADPF) n° 548, impugnavam-se decisfes e atos administrativos proferidos por
juizes eleitorais e autoridades policiais que determinaram a busca e apreensao “do que seriam
‘panfletos’ e materiais de campanha eleitoral em universidades e nas dependéncias das sedes
de associagoes de docentes” dentro de universidades.

Os atos impugnados proibiam ainda aulas com tematica eleitoral e reunibes e
assembleias de natureza politica, em ambiente virtual ou fisico de universidades federais e
estaduais. Em alguns casos narrados, policiais executavam essas a¢fes sem comprovacdo de
ato judicial que o respaldasse. O Tribunal, por unanimidade, referendou medida cautelar
concedida pela ministra Carmen Ldcia, suspendendo todas essas decisdes e atos administrativos
em razdo da violacdo da liberdade educacional (artigo 206, I, CF), pluralismo de ideias (artigo
206, 11, CF) e autonomia didético-cientifica das universidades (artigo 207)%L.

Todas essas tensdes entre liberdade de educagdo e manifestacao de ideologias politico-
partidarias giravam em torno de uma pretensa “neutralidade de ensino”. Segundo 0 principio
da neutralidade de ensino, o ensino deveria ser despido de qualquer roupagem ideoldgica em
razdo de dois preceitos: respeito a integridade intelectual e moral dos estudantes; e pelo respeito
ao direito dos pais de dar aos seus filhos a educacdo moral que esteja de acordo com suas

proprias convicgdes®.

% EMENTA — ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE — LEI MUNICIPAL INCONSTITUCIONAL
— Lei Municipal n. 1.598/2017 — instituiu 0 "Programa Escola sem partido" — OFENSA AOS ARTIGOS 22,
INCISO XXIV, E 24, INCISO IX, AMBOS DA CF — COMPETENCIA PRIVATIVA DA UNIAO -
COMPETENCIA PRIVATIVA DO CHEFE DO PODER EXECUTIVO — CAMARA DE VEREADORES —
IRREGULARIDADE — PREENCHIDO OS REQUISITOS DA FUMACA DO DIREITO E DO PERIGO DA
DEMORA — AUSENCIA DE RESISTENCIA — CAUTELAR DE MEDIDA LIMINAR — DEFERIDA. Tema que
deve estabelecer um sistema uniforme em todo o territorio nacional, ndo podendo, os demais entes federados,
inovar e criar diferentes pardmetros e restricGes locais, seno que o texto legal ndo se enquadra em eventual
suplementacdo da legislagdo federal, pelo contrario, traz norma de aspecto geral e inovador, que extrapola o
interesse local do municipio para legislar. A Constituicdo Federal prevé a possibilidade de solicitagdo de medida
cautelar nas agdes diretas de inconstitucionalidade, necessitando, porém, de comprovagdo de perigo de lesdo
irrepardvel, uma vez tratar-se de exce¢do ao principio segundo o qual os atos normativos sdo presumidamente
constitucionais. (TJMS. Direta de Inconstitucionalidade n. 1404576-17.2018.8.12.0000, Foro Unificado, Orgéo
Especial, Relator (a): Des. Marcos José de Brito Rodrigues, j: 25/02/2019, p: 26/02/2019)

31 ADPF 548-MC-REF, rel. min. Carmen LUcia, j. 31-10-2018, P, Informativo 922.

32 Esta é a justificativa do movimento “escola sem partido” conforme o proprio site do movimento (ESCOLA SEM
PARTIDO, 2019, s.p).
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A neutralidade, no entanto, possui Vérias criticas em sua construgdo tedrica. Citam-se
trés: a primeira critica € a impossivel existéncia do homem despido de ideologias, que poderia
dar aulas de maneira absolutamente neutra, ignorando todas as suas concepcdes e experiéncias
de vida. A segunda critica diz respeito ao ato de subestimar a capacidade cognitiva dos alunos
e jovens de proclamarem suas proprias visdes de mundo apds ouvirem as posi¢es dos
professores, aceitando ou ndo determinadas concepcdes ideoldgicas ou politicas. A terceira é a
inexisténcia de uma instituicdo que teria algum tipo de preponderancia absoluta na formacéo
do individuo, seja essa instituicdo o Estado, a familia ou certo segmento da sociedade.

Argumenta-se que nenhuma pessoa e, logo, nenhum professor consegue ser
absolutamente neutro. Isso em raz&o de suas experiéncias de vida, do ambiente politico e social
em que viveu, das pessoas com quem interagiu e das ideias com as quais teve contato. O debate
acerca da neutralidade e combate a “doutrinagdo ideologica” ndo ¢ algo necessariamente algo
novo no Brasil. Muitos dos fundamentos utilizados pelo ministro Luis Roberto Barroso acerca
da neutralidade quando do julgamento da ADI 5.537/AL%* eram encontrados nos debates
contra® e a favor®® dos métodos de educacéo de Paulo Freire desenvolvidos entre as décadas
de 70 e 80.

Sobre o desenvolvimento do educando, argumenta-se que a liberdade de ensino deve
ndo sO instruir o aluno sobre os conhecimentos essenciais das diversas areas da ciéncia, mas Ihe
permitir igualmente o desenvolvimento cognitivo critico para exercicio para a cidadania. O

aluno deve ser estimulado para desenvolver a capacidade para questionar e criticar as posicdes

33 Segundo o ministro Luis Roberto Barroso no julgamento da ADI 5537 MC/AL: “A prépria concepgio de
neutralidade é altamente questionavel, tanto do ponto de vista da teoria do comportamento humano, quanto do
ponto de vista da educagdo. Nenhum ser humano e, portanto, nenhum professor ¢ uma “folha em branco”. Cada
professor é produto de suas experiéncias de vida, das pessoas com quem interagiu, das ideias com as quais teve
contato. Em virtude disso, alguns professores tém mais afinidades com certas questdes morais, filoséficas,
historicas e econdmicas; ao passo que outros se identificam com teorias diversas. Se todos somos — em ampla
medida, como reconhecido pela psicologia — produto das nossas vivéncias pessoais, quem podera proclamar sua
visdo de mundo plenamente neutra?”.

34 Wagner Rodrigues Silva explica o principal dos argumentos contrarios a Paulo Freire: “Por influéncias
ideoldgicas, inimeras pessoas adeptas dessa vigilancia no espaco escolar tentaram, recentemente, derrubar a
condecoracao de Patrono da Educacéo Brasileira, atribuida a Paulo Freire a partir da Lei 12.612. Em linhas gerais,
a justificativa para o pedido apresentado ao Senado foi: "Paulo Freire é um filosofo de esquerda e criador de um
método que ‘¢ um fracasso retumbante de resultados catastroficos na educagdo’”. Wagner Rodriguez, no entanto,
ndo descarta a importancia dos métodos pedagdgicos de Paulos Freire para o processo alfabetizacdo (SILVA,
2019, p. 233).

35 Sobre a impossibilidade pratica da neutralidade no ato do ensino, Paulo Freire explicava: “Para que a educacio
fosse neutra era preciso que ndo houvesse discordancia nenhuma entre as pessoas com relacdo aos modos de vida
individual e social, com relacdo ao estilo politico a ser posto em pratica, aos valores a ser encarnados. Era preciso
gue ndo houvesse, em nosso caso, por exemplo, nenhuma divergéncia em face da fome e da miséria no Brasil € no
mundo; era necessario que toda a populacéo nacional aceitasse mesmo que elas, miséria e fome, aqui e fora daqui,
sdo uma fatalidade do fim do século. Era preciso também que houvesse unanimidade na forma de enfrenta-las para
supera-las” (FREIRE, 2011, p. 74).
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colocadas a sua frente, para produzir sua prépria visdo de mundo e para ter conhecimento de
seus direitos, podendo reclamé-los. Deve-se instruir, ensinar e estimular o aluno, mas sem
subestimar suas capacidades®.

Dentro de uma democracia, o direito a educacdo de qualidade representa um dos
elementos essenciais de uma liberdade politica — evitando que o cidaddo se veja manipulado
por interesses perversos dos governantes. O cidadao, mediante a educacao, € agente capaz de
legitimar os processos democraticos e participar da formacdo das decisGes politicas. Em
verdade, uma educacdo plena protege o aluno contra uma alienagdo politica. Ressalta-se que
uma pretensdo de educagdo neutra, por meio de normas vagas, pode ferir os valores
democraticos que se pretende defender. Na pratica, normas genéricas sobre combate a
doutrinacdo na educacdo podem dar abertura para perseguicdo politica e ideoldgica dentro da
escola®’, a exemplo do que ocorre em regimes antidemocraticos.

Outra consideracédo a ser feita é sobre o papel dos pais no desenvolvimento de seus
filhos em sua educacédo e formacdo moral. N&o existe uma hierarquia entre o papel dos pais e
do Estado na formacdo da crianca. Nota-se que historicamente a liberdade dos pais sobre a
instrucdo de seus filhos foi progressivamente mitigada para a garantia do direito a educacéo.

Com a declarac&o da obrigatoriedade do ensino basico primario, por exemplo, 0s pais
perderam o poder de decidir sobre a possibilidade de oferta de educacdo a crianca ou ndo. No
ambito da educacdo, nem o direito dos pais nem a missdo educacional do Estado possui

% Luis Roberto Barroso discorre sobre o desenvolvimento das capacidades do aluno na ADI 5.537 MC/AL: “A
liberdade de ensinar € um mecanismo essencial para provocar o aluno e estimula-lo a produzir seus proprios pontos
de vista. SO pode ensinar a liberdade quem dispde de liberdade. Sé pode provocar o pensamento critico, quem
pode igualmente proferir um pensamento critico. Para que a educacgdo seja um instrumento de emancipagdo, é
preciso ampliar o universo informacional e cultural do aluno, e ndo reduzi-lo, com a supressdo de conteidos
politicos ou filosoficos, a pretexto de ser o estudante um ser ‘vulneravel’. O excesso de prote¢do ndo emancipa, o
excesso de protecao infantiliza”.

37 Sobre o combate a doutrinagio ideoldgica, Luis Fernando Barroso ponderou na ADI 5.537 MC/AL: “A norma
impugnada vale-se, contudo, de termos vagos e genéricos como direito a ‘educag¢do moral livre de doutrinagéo
politica, religiosa e ideoldgica’ (art. 1°, VII), vedacdo a ‘condutas que imponham ou induzam nos alunos opinides
politico-partidarias, religiosas ou filoséficas’ (art. 2°), proibi¢do a que o professor promova ‘propaganda religiosa,
ideoldgica ou politico-partidaria’ ou incite ‘seus alunos a participar de manifestagdes, atos publicos ou passeatas’
(art. 3° I11). Mas o que é doutrinacdo? O que configura a imposicdo de uma opinido? Qual é a conduta que
caracteriza propaganda religiosa ou filoséfica? Qual é o comportamento que configura incitacdo a participagdo em
manifestagdes? Quais sdo os critérios éticos aplicaveis a cada disciplina, quais sdo os contetidos minimos de cada
gual, e em que circunstancias o professor os terd ultrapassado? A lei ndo estabelece critérios minimos para a
delimitacdo de tais conceitos, e nem poderia, pois 0 Estado ndo disp8e de competéncia para legislar sobre a matéria.
Trata-se, a toda evidéncia, de questdo objeto da Lei de Diretrizes de Bases da Educacdo, matéria da competéncia
privativa da Unido, como ja observado. O nivel de generalidade com o que as muitas vedacdes previstas pela Lei
7.800/2016 foram formuladas gera um risco de aplicacdo seletiva e parcial das normas (chilling effect), por meio
da qual sera possivel imputar todo tipo de infracfes aos professores que nao partilhem da visdo dominante em uma
determinada escola ou que sejam menos simpaticos a sua dire¢cdo. Como muito bem observado por Elie Wiesel:
‘A neutralidade favorece o opressor, nunca a vitima. O siléncio encoraja o assédio, nunca o assediado’ ”.
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superioridade absoluta®®. O educando, portanto, somente obtém o seu pleno desenvolvimento e
garante o seu exercicio a cidadania por meio de uma educacdo plena e com diversos pontos de
vista e ideologias, e ndo por meio de uma ideia de educagéo neutra.

Ha outros casos que podem também refletir a tenséo politica do pluralismo de ideias
no ambiente educacional: pode-se proibir a inclusdo do ensino religioso confessional no
curriculo escolar? Pode ser vedado igualmente ensino sobre género e orientacdo sexual? Sao
duas vertentes ideoldgicas e politicas opostas, mas o Supremo Tribunal Federal inclina-se para
a efetivacdo do pluralismo de ideias no ambiente escolar.

No caso do ensino religioso, o STF julgou improcedente a ADI 4439/DF, entendendo
que o ensino religioso nas escolas publicas brasileiras pode ter natureza confessional — ou seja,
pode ser vinculado a religides especificas. Entendeu-se que a liberdade de expressao e
pluralismo de ideias permitem o ensino religioso confessional sem que isso fira a Laicidade do
Estado®.

No caso do ensino sobre género e orientacdo sexual, houve decisdo liminar
monocratica do ministro Luiz Edson Fachin da Suprema Corte na ADPF 462 MC/SC,
suspendendo a eficicia de dispositivo de lei do Municipio de Blumenau (SC). A lei municipal

havia vedado a inclusdo de expressdes relacionadas a ideologia, identidade e orientacdo de

38 Conforme os entendimentos de Marcos Augusto Maliska: “O dever da familia para com a educagio sofreu,
historicamente, uma reducdo progressiva do seu papel social na sociedade, a partir do ‘cla’, da gens, da familia
patriarcal, etc., em beneficio de uma correlata extensdo dos poderes do Estado. A educacdo, desta forma, esta
inserida neste processo histérico, que levou a uma progressiva limitacdo do direito dos pais sobre a educagéo dos
filhos. Tal transformacéo, no entanto, em nenhum momento implicou a desconsideracao total de um em relagéo
ao outro, mas uma adequacao dos métodos educacionais a serem desenvolvidos tanto na escola como na familia.
O Tribunal Constitucional Federal aleméo decidiu que ‘a missdo geral do Estado de formagdo e educagdo das
criangas ndo ¢ subordinada, mas se encontra no mesmo patamar do direito de educar dos pais. De superioridade
absoluta ndo goza nem o direito dos pais, nem a missao educacional do Estado’” (MALISKA, 2013, p. 3.617).

%9 Cita-se trecho da ementa: “[...]. 3. A liberdade de expressdo constitui um dos fundamentos essenciais de uma
sociedade democrética e compreende ndo somente as informagGes consideradas como inofensivas, indiferentes ou
favoraveis, mas também as que possam causar transtornos, resisténcia, inquietar pessoas, pois a Democracia
somente existe baseada na consagracao do pluralismo de ideias e pensamentos politicos, filoséficos, religiosos e
da tolerancia de opiniGes e do espirito aberto ao dialogo. 4. A singularidade da previsdo constitucional de ensino
religioso, de matricula facultativa, observado o bindmio Laicidade do Estado (CF, art. 19, I)/Consagragdo da
Liberdade religiosa (CF, art. 5°, V), implica regulamentacdo integral do cumprimento do preceito constitucional
previsto no artigo 210, §1°, autorizando a rede publica o oferecimento, em igualdade de condicdes (CF, art. 5°,
caput), de ensino confessional das diversas crencas. 6. O bindmio Laicidade do Estado/Consagracéo da Liberdade
religiosa esta presente na medida em que o texto constitucional (a) expressamente garante a voluntariedade da
matricula para o ensino religioso, consagrando, inclusive o dever do Estado de absoluto respeito aos agndsticos e
ateus; (b) implicitamente impede que o Poder Publico crie de modo artificial seu prdprio ensino religioso, com um
determinado conteldo estatal para a disciplina; bem como proibe o favorecimento ou hierarquizacdo de
interpretacdes biblicas e religiosas de um ou mais grupos em detrimento dos demais. 7. Acdo direta julgada
improcedente, declarando-se a constitucionalidade dos artigos 33, caput e 8§ 1° e 2°, da Lei 9.394/1996, e do art.
11, § 1° do Acordo entre o0 Governo da Republica Federativa do Brasil e a Santa Sé, relativo ao Estatuto Juridico
da Igreja Catolica no Brasil, e afirmando-se a constitucionalidade do ensino religioso confessional como disciplina
facultativa dos horarios normais das escolas publicas de ensino fundamental”. (ADI 4439, Relator(a): Min.
ROBERTO BARROSO, Relator(a) p/ Acérdao: Min. ALEXANDRE DE MORAES, Tribunal Pleno, julgado em
27/09/2017, PROCESSO ELETRONICO DJe-123 DIVULG 20-06-2018 PUBLIC 21-06-2018)
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género em qualquer documento complementar ao Plano Municipal de Educagéo e nas diretrizes
curriculares. A ADI, dentre outras normas, apontou a violagdo ao pluralismo de ideias e de
concepcdes pedagogicas (artigo 206, 1) e ao direito a liberdade de aprender, ensinar, pesquisar
e divulgar o pensamento, a arte e o saber (artigo 206, 11)*°. N&o ha preferéncia, no &mbito do
Supremo, por uma ou outra vertente ideoldgica no curriculo escolar.

Para os fins do presente trabalho, o direito a liberdade de ensino e aprendizagem exige
que as politicas publicas de educacdo ndo reduzam conteudos essenciais do curriculo escolar,
obstando o pleno desenvolvimento do educando, seu preparo para o exercicio da cidadania e
sua qualificacdo para o trabalho. Analisadas as questfes da qualidade da educacéo, equidade e
liberdade de ensino e aprendizagem (que sdo interdependentes e se comunicam), deve-se

perquirir a relacdo da educacéo de qualidade com o direito ao desenvolvimento.

1.5 ENSINO DE QUALIDADE E DESENVOLVIMENTO - ENTRE O CAPITAL
EDUCACIONAL, A CAPACIDADE HUMANA E A SUSTENTABILIDADE

A educagdo possui uma relagdo intrinseca com o direito ao desenvolvimento. O direito
ao desenvolvimento foi reconhecido na comunidade internacional em 1986, quando a ONU
adotou a Declaracdo sobre o Direito ao Desenvolvimento por 146 Estados, com um voto
contrario (EUA) e 8 abstencdes. Ressalta-se que a declaragdo sobre o direito ao
desenvolvimento € um desdobramento do artigo 28, da Declaragdo Universal de Direitos
Humanos, que dispde: “Toda pessoa tem direito a uma ordem social e internacional em que os
direitos e liberdades estabelecidos na Declaragdo possam ser plenamente realizados”. Segundo

Piovesan:

A justica social € um componente central a concepgdo do direito ao desenvolvimento.
A realizacédo do direito ao desenvolvimento, inspirado no valor da solidariedade, ha
de prover igual oportunidade a todos no acesso a recursos basicos, como educacéo,
saude, alimentacdo, moradia, trabalho e distribuicdo de renda (2014, p. 38).

40O principal argumento do ministro Edson Fachin na decisdo monocratica, no entanto, tangenciou bastante o
principio da igualdade. Segundo a decisdo: “O respeito a pluralidade ndo prescinde do respeito ao principio da
igualdade. E na atual quadra histérica, uma leitura focada tdo somente em seu aspecto formal ndo satisfaz a
completude que exige o principio. Assim, a igualdade ndo se esgota com a previsdo normativa de acesso igualitario
a bens juridicos, mas engloba também a previsdo normativa de medidas que efetivamente possibilitem tal acesso
e sua efetivagdo concreta. [...]. Evidencia-se, assim, com olhar solidario e empético sobre o outro, que inadmitir a
livre expressdo do género e, de forma ainda mais relevante, de ndo promover sua compreensdo, ¢ atitude
absolutamente violadora da dignidade e da liberdade de ser. E plena, portanto, a plausibilidade juridica do pedido,
a justificar a concessdo da medida pleiteada” (ADPF 462 MC/SC, Relator(a): Min. EDSON FACHIN, deciséo
monocratica, julgado em 16/12/2019, PROCESSO ELETRONICO DJe-123 DIVULG 17-12-2019).
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A Declaracdo da ONU de 1986 reconhece o direito ao desenvolvimento nas ordens
juridicas interna e externa, revelando o dever das nag¢des de ndo somente cooperar entre si para
que todos obtenham o desenvolvimento internacionalmente (artigo 3°)*, mas igualmente
promover o desenvolvimento a todos internamente (artigo 8°*. Declarou-se,
consequentemente, ainda o carater de indivisibilidade e interdependéncia dos direitos humanos
(artigo 6°)*3.

Um estudo completo da educacdo como indutora de desenvolvimento de uma nacao
(o que ndo é a finalidade do presente trabalho) ndo pode se limitar a seara do Direito — destaca-
se uma necessaria analise transdisciplinar com a economia, sociologia, antropologia e

educacéo.

1.5.1 Educacdo e capital educacional: a perspectiva produtivista

No campo da economia, 0 investimento na educacao da pessoa possui raizes na teoria
do capital humano desenvolvida por Theodore Schultz (1987), professor da Escola de
Economia de Chicago. Na segunda metade do século XX, difundiu-se a crenca nos Estados
Unidos da América e na Inglaterra de que progresso econdémico estava intrinsecamente ligado
a qualidade de seus sistemas educacionais. A partir de entdo, iniciaram-se varias politicas
visando a otimizar as redes publicas de ensino.

Schultz, laureado com o prémio Nobel de ciéncias econdmicas, lecionava que a
educacdo tornava as pessoas mais produtivas, resultando no desenvolvimento socioecondémico

do pais. Igualmente, explicava que os cuidados com a salde aumentavam o retorno do

41 Artigo 3°. 81. Os Estados tém a responsabilidade primaria pela criagdo das condigGes nacionais e internacionais
favoréveis & realizagdo do direito ao desenvolvimento. §2. A realizacdo do direito ao desenvolvimento requer
pleno respeito aos principios do direito internacional, relativos as relagBes amistosas de cooperagdo entre 0s
Estados, em conformidade com a Carta das Nagdes Unidas. §83. Os Estados tém o dever de cooperar uns com 0s
outros para assegurar o desenvolvimento e eliminar os obstaculos ao desenvolvimento. Os Estados deveriam
realizar seus direitos e cumprir suas obriga¢des, de modo tal a promover uma nova ordem econdmica internacional,
baseada na igualdade soberana, interdependéncia, interesse mutuo e cooperagdo entre todos os Estados, assim
como a encorajar a observancia e a realizacdo dos direitos humanos (ONU,1986).

42 Artigo 8°. 81. Os Estados devem tomar, em nivel nacional, todas as medidas necessarias para a realizacéo do
direito ao desenvolvimento, e devem assegurar, inter alia, igualdade de oportunidade para todos no acesso aos
recursos basicos, educacéo, servigos de saude, alimentagdo, habitacdo, emprego e distribui¢do equitativa da renda.
Medidas efetivas devem ser tomadas para assegurar que as mulheres tenham um papel ativo no processo de
desenvolvimento. Reformas econémicas e sociais apropriadas devem ser efetuadas com vistas a erradicacdo de
todas as injusticas sociais. §2. Os Estados devem encorajar a participacdo popular em todas as esferas, como um
fator importante no desenvolvimento e na plena realizagéo de todos os direitos humanos (ONU,1986).

4 artigo 6° [..]. §2, dispdem: “Todos os direitos humanos e liberdades fundamentais sdo indivisiveis e
interdependentes; atencdo igual e consideragdo urgente devem ser dadas a implementacdo, promogao e protecao
dos direitos civis, politicos, econdmicos, sociais e culturais” (ONU,1986).
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investimento em educagédo. Dentro da ideia de capital humano, introduziu a ideia de “capital
educacional”, focando especificamente nos investimentos na area de educacao.

Theodore defendia que um bom ensino escolar proporciona futuros servi¢cos em prol
da sociedade, resultando em futuras rendas, futura capacidade de autoemprego, valorizacdo de
atividades familiares e futuras satisfacdes de servico. As pessoas com educacdo de qualidade
ainda desenvolvem uma futura aptiddo empreendedora. Por fim, destacava que um ensino
escolar de qualidade fornecia subsidios para o desenvolvimento econémico dos paises
subdesenvolvidos e para a recuperacdo econdmica de paises devastados pela guerra
(SCHULTZ, 1987, p. 112).

Ressalta-se que, do ponto de vista econdmico, 0s recursos humanos sdo desenvolvidos
de varias maneiras. A maneira mais evidente € a educacdo formal, comecando com a educacéo
primaria ou de primeiro nivel, continuando com varias formas de educacdo secundaria e,
posteriormente, a educacdo superior, incluindo faculdades, universidades e institutos técnicos
superiores. Os recursos humanos também sao desenvolvidos “no trabalho”, por meio de:
programas de treinamento sistematicos ou informais nas instituicdes empregadoras; programas
de educacdo de adultos; e participacdo em varios grupos politicos, sociais, religiosos e culturais.
H4& ainda outro processo de autodesenvolvimento humano: aquele que é feito por iniciativa
prépria de cada individuo por meio de livros, materiais e informac6es coletadas por interacdes
sociais informais (HARBISON; MYERS, 1964, p. 2).

O capital educacional teve suas bases tedricas delineadas pela Escola Econdmica de
Chicago entre os anos 60 e 80. Em sua obra “Investindo no povo”, Schultz relatou a rapida
recuperacdo da Alemanha e do Japdo pds-Segunda Guerra Mundial, comparando a situacdo
desses paises a do Reino Unido, onde ainda havia racionamento de alimentos muito tempo
depois da guerra. Chegou-se & conclus&o de que a superior velocidade de recuperacao era fruto
de uma populacdo saudéavel e altamente educada. Segundo o autor: “nenhum individuo pode
vender o seu capital educacional. Nem tampouco lhe € possivel transferir o volume de instrugéo
(ue possui, como presente, para outra pessoa. E este volume de capital humano, para usar e
conservar enquanto viver” (SCHULTZ, 1987, p. 112).

Evidéncias solidas da ligacdo entre capital humano e tecnologia vém da agricultura. A
educacéo e de pouca utilidade na agricultura tradicional, porque os métodos e os conhecimentos
agricolas sdo facilmente repassados dos pais para os filhos. Os agricultores de paises com
economias tradicionais estdo entre os membros menos instruidos da forca de trabalho. Por outro
lado, os agricultores modernos devem lidar com hibridos, métodos de criacdo, fertilizantes,

equipamentos complicados e intrincados mercados futuros de commodities. A educacao é de
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grande valor, na medida em que ajuda os agricultores a se adaptarem mais rapidamente a novos
hibridos e outras novas tecnologias. Portanto, ndo é surpresa que os agricultores sejam tdo bem
educados quanto os trabalhadores industriais nas economias modernas. A educagdo e 0
treinamento também sdo Uteis para lidar com a mudanca de tecnologias e o avango da
produtividade nos setores de bens manufaturados e servigos. Estudos mostram que industrias
que progridem mais rapidamente atraem trabalhadores com melhor escolaridade e fornecem
maior treinamento no trabalho (BECKER, 1993, p. 25).

Estudava-se, nos anos 60, a contribuicdo da educacgéo para o crescimento do Produto
Interno Bruto (PIB). Vérios economistas tentaram medir qual a propor¢do do aumento do
Produto Interno Bruto nos Estados Unidos, ao longo de um periodo de tempo, que pode ser
atribuida a insumos mensuraveis de capital e trabalho e, em seguida, considerou o "residual”
como uma consequéncia de, entre outras coisas, melhorias na qualidade da forca de trabalho
resultante da educacdo. Um dos primeiros esforgos, no entanto, concentrou-se na determinacao
do aumento do PIB devido ao aumento do uso de capital, sendo o restante “atribuivel a
mudangas técnicas” na mdo-de-obra (HARBISON; MYERS, 1964, p. 6).

Os notéaveis registros econdmicos do Japdo, Taiwan e outras economias asiaticas nas
ultimas décadas ilustram dramaticamente a importancia do capital humano para o crescimento.
Sem recursos naturais, esses chamados tigres asiaticos cresceram rapidamente, contando com
uma forca de trabalho bem treinada, educada, trabalhadora e consciente. Certamente ndo é por
acaso, por exemplo, que o sistema de emprego vitalicio do Japdo em grandes empresas (normas
de estabilidade no emprego) tenha se originado apds a Segunda Guerra Mundial, quando
comecaram a atualizar sua tecnologia rapidamente, em parte investindo pesadamente no
treinamento de funcionarios (BECKER, 1993, p. 25).

O “capital educacional” também pode ser denominado como uma visdo produtivista
da educagdo. Essa é a denominacdo dada pelo economista Paul Singer. Ele defende que a
corrente produtivista concebe a educacdo escolar como preparacdo dos individuos para o
ingresso na divisdo social do trabalho. A visao produtivista ndo despreza outros propositos do
processo educacional, mas enfatiza a acumulacdo de capital humano (SINGER, 1996, p. 6).

Nas palavras do autor:

Cada individuo é encarado como tendo capacidade produtiva potencial, cujo
desenvolvimento exige esforgo tanto do proprio como de seus instrutores e familiares.
Esse esforco se traduz num custo, que pode ser formulado em termos pecuniarios e
representa o valor do capital humano de que dispde cada individuo. Esse capital
humano provém ndo apenas da educacdo escolar mas também de cuidados com a
salide e outros que contribuem para desenvolver a capacidade produtiva do individuo.
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Educar seria primordialmente isto: instruir e desenvolver faculdades que habilitem o
educando a integrar o mercado de trabalho o mais vantajosamente possivel (SINGER,
1996, p. 6).

A teoria do capital educacional foca bastante, como se pode notar, nos aspectos
econdmicos da educacdo. A forma pela qual ocorre o financiamento publico da educacdo é
crucial dentro dessa perspectiva, na medida em que o ensino publico escolar é extremamente
dependente de recursos financeiros publicos. O controle pablico sobre o uso destes recursos é
um problema importante a ser considerado. Além disso, o financiamento publico € instavel,
interferindo na gestdo da educacdo publica.

Theodore Schultz ndo acreditava que os problemas da educacgéo seriam resolvidos com
a alocacdo de mais recursos publicos. Em seu entendimento, mais verbas puablicas nao
corrigiriam a falta de incentivos aos professores para melhorarem o seu desempenho. Segundo
0 economista, a complementariedade entre eficiéncia e a equidade estava sendo deixada de lado
em busca da equidade. Acreditava que uma atencdo especial deveria ser dada ao desempenho
dos estudantes, principalmente, no quesito de notas. Havendo um conflito entre equidade e
eficiéncia, a teoria do capital educacional da um maior peso a eficiéncia (SCHULTZ, 1987, p.
110-116).

Schultz era um grande critico do monopdlio de verbas publicas por parte da rede
publica de ensino. Ele acreditava que somente a competicdo, propria do livre mercado, poderia
aumentar o desempenho dos alunos da rede escolar. Defendia a privatizacdo das verbas publicas
da educacdo destinando os recursos publicos aos pais de baixa renda para que pudessem
escolher entre colégios publicos ou privados para a educacéo de seus filhos (SCHULTZ, 1987,
p. 122). Suateoria, logo, daria origem, posteriormente, aos chamados vales ou vouchers na area
da educacio publica basica®.

Conforme a visdo produtivista de Theodore Schultz, os professores dos grandes
sistemas escolares foram desvirtuados. O autor defende que grande parte dos professores nao
se preocupa com as realizagOes educacionais de seus alunos. Conforme sua linha de
pensamento, os professores unem-se e formam grandes sindicatos profissionais. Por meio
desses sindicatos, negociam menos tempo de ensino, menos envolvimento extracurricular,
maior apoio nos contratos sindicais, melhores instalagfes, mais beneficios salariais, melhores
planos de carreira e designagdes para escolas que sirvam seus proprios interesses. Schultz ndo

culpa os professores de agirem de tal forma, mas culpa a forma pela qual as escolas sdo

4 Sobre vales (vouchers), ver item 1.6.1 deste capitulo.
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administradas e organizadas. Segundo ele, os professores “nao sao robos”, mas apenas “agentes
humanos que percebem, interpretam e atuam de acordo com as opg¢des mais vantajosas que
existem para eles” (SCHULTZ, 1987, p. 116).

A teoria do capital educacional, fruto da ideologia econdmica liberal aplicada a
educacao, defende, em suma: a) a aplicacdo de nogdes de eficiéncia e competicdo em politicas
publicas educacionais; b) a eliminacdo do monopdlio estatal das escolas publicas, abrindo o
acesso dos recursos publicos da educacgéo a iniciativa privada; e c) a destinacdo de recursos
financeiros a pais e jovens para poderem escolher entre varias instituicdes de ensino
(SCHULTZ, 1987, p. 109-123).

A educacdo publica, segundo o modelo competitivo formulado pela Escola de
Chicago, pressupde basicamente duas coisas: pouca importancia dada a equidade de acesso a
educacdo de qualidade; e desconfianca acerca do papel do gestor publico na prestacdo de
servicos publico de educacdo de qualidade. As palavras do economista Theodore Schultz

refletem bem tal pensamento:

Rejeito os argumentos de que todas as criangas precisam ser protegidas de pais
incompetentes e malevolentes, de que os professores sdo culpados do que ha de errado
no ensino escolar, de que a solugdo sdo administradores altamente competentes, de
que as escolas precisam ser 0s agentes da reforma social, independentemente dos
efeitos adversos do ensino, e de que a competicdo no dominio escolar €
fundamentalmente ma (SCHULTZ, 1987, p. 123).

Denota-se que ha dificuldades histéricas com a utilizacdo de medidas para calcular os
retornos financeiros da educacao, decorrentes de premissas econdmicas explicitas ou implicitas.
Os ganhos em diferentes niveis educacionais ou de idade ndo sdo apenas o resultado da
educacdo formal, mas refletem o treinamento no trabalho, a experiéncia, as diferencas de
capacidade natural, status social, renda familiar (0 que possibilita mais educacéo) e outros
fatores. Alguns dos estudos econdémicos sobre educacdo tentaram fazer concessdes para esses
fatores. Outra dificuldade é que um nivel de educacdo leva a outro, de modo que as comparacdes
entre os que tém um ensino fundamental e os que ndo o tém podem subestimar o valor do ensino
fundamental como um marco para a educacao continuada (HARBISON; MYERS, 1964, p. 9-
10).

Considerando os tracos da teoria do capital educacional, resta perquirir: qual o papel
da iniciativa privada na educacgdo publica? Ha, na Constituicdo federal, mencdo expressa a

educacéo focada em produtividade e lucro?
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Em relagdo a primeira pergunta, ressalta-se que o artigo 209, da Constituicdo Federal,
declara que o ensino € livre & iniciativa privada, desde que haja o cumprimento das normas
gerais da educacao nacional; e autorizacdo e avaliacdo de qualidade pelo Poder Publico. O papel
intervencionista e regulatorio do Estado continua assegurado, logo, na educacdo fornecida pela
iniciativa privada.

No tocante a educacdo focada em produtividade e lucro, destaca-se que é possivel, mas
ha limites para a influéncia do Poder Econdmico® na educagdo publica béasica. No Brasil, a
Constituicao Federal (artigo 213, 1) proibe que verbas publicas destinadas as escolas publicas
sejam direcionadas a entidades com finalidades lucrativas.

Nos Estados Unidos, ndo ha tal limitacdo. No modelo estadunidense, hd um sistema
competitivo entre os sistemas publico e privado de ensino, em verdadeira redefinicdo do papel
do setor publico na educacdo. Duas formas de privatizacdo de verbas publicas para a educagéo
podem ser identificadas de imediato: as escolas charter (charter schools) e os vales (vouchers).
Escolas charter sdo instituicdes de ensino financiadas com recursos publicos, mas administradas
de forma privada por organiza¢des com ou sem fins lucrativos (BASTOS, 2018, p. 420).

As instituicdes brasileiras mais proximas das escolas charter sdo as escolas geridas por
organizagOes sociais, na forma da Lei n°® 9.637/1998. Diferentemente daquelas, entretanto, as
organizac@es sociais ndo podem ter finalidade lucrativa. Em relacéo a politica de vales, o § 1°,
do artigo 213, da Constituicdo, permite somente excepcionalmente que verbas publicas
destinadas a educacdo publica basica sejam destinadas a bolsas de estudo para o ensino
fundamental e médio. Isso somente quando houver falta de vagas e cursos regulares da rede
pablica na localidade da residéncia do educando, ficando o Poder Publico obrigado a investir
prioritariamente na expansdo de sua rede de ensino na localidade.

No tocante ao ensino superior e as pesquisas cientificas, ha grande liberdade para
investimentos privados. Conforme o artigo 218, 8 4° o Estado, por meio de lei, apoiara e
estimulara “empresas que invistam em pesquisa, criacdo de tecnologia adequada ao Pais,
formacéo e aperfeicoamento de seus recursos humanos”. O artigo 219, por sua vez, declara o
mercado interno como patriménio nacional, sendo incentivado de modo a viabilizar o
“desenvolvimento cultural e socioeconémico, o bem-estar da populagdo e a autonomia

tecnoldgica do Pais”. Logo, ndo somente pode a iniciativa privada investir em pesquisa

4 Sobre o conceito de Poder econdmico: “Pode-se dizer, destarte, que o poder econdmico se apresenta como a
capacidade de impor uma conduta, submetendo ao modelo de apropriacdo os resultados da producdo, da
distribuicdo e do consumo na sociedade. A finalidade é a obtencédo do lucro de bens e servigcos mediante a atividade
econdmica” (ROCASOLANO; SILVEIRA, 2010, p. 52).
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cientifica, como € incentivada pelo Estado com escopo de promocdo do desenvolvimento
nacional.

Um dos problemas da acepc¢éo produtivista da educacéo é o fato de ndo haver uma
relacdo direta entre o crescimento econdmico de uma nacgédo e a boa avaliacdo dos estudantes
do pais em testes padronizados — como é o caso do ranking do Programa Internacional de
Avaliacdo de Estudantes (PISA). Se forem comparados os 25 primeiros colocados no ranking
de paises da PISA no exercicio 2015-2016 (OCDE, 2016) com o ranking mundial do Produto
Interno Bruto dos paises no exercicio de 2019 (STATISTCSTIME, 2019, s.p), notar-se-a que
somente 13 dos 25 paises figuram nas duas listas: China, Japdo, Alemanha, Franga, Reino
Unido, Canada, Coreéia do Sul, Australia, Paises Baixos, Suica, Taiwan (provincia autbnoma da
China), Pol6nia e Bélgica.

Os Estados Unidos lideram a lista dos paises em relacdo ao PIB, mas amargam uma
posicdo intermediaria, de 31°, na lista da PISA. Paises em desenvolvimento, como india e
Brasil, por outro lado, assumem respectivamente as posicoes de 5° e 9° na lista do PIB. O pais
asiatico, que teve sua Ultima avaliacdo feita em 2009 — ficando classificado na posicdo 72 de
74 paises — desligou-se do programa logo ap6s, alegando falta de adaptacdo do programa ao
contexto do pais (DEVEX, 2019, s.p). O Brasil, por outro lado, ocupou a posi¢cdo 63 de 70
paises, na avaliacdo de 2015/2016.

A compreensdo teorica de que o sistema econdémico € um arranjo complexo e com
diferentes interfaces do setor publico revelou a necessidade de os paises estabelecerem novas
medidas de avaliacdo. Outras variaveis passam a ser consideradas, como a pratica da avaliacdo
do bem-estar social de uma populacdo e, consequentemente, classificacdo dos paises ou regifes
pelo tamanho de seu PIB per capita. O progresso humano, entretanto, e a evolugdo das
condicBes de vida das pessoas ndo podem ser medidos apenas por sua dimensdo econdémica
(RIBAS; GODOY; VASQUES, 2009, p. 146).

Considerando esses problemas praticos com a concepg¢éo produtivista de educagédo (ou
teoria do capital educacional), deve-se abordar outros enfoques para educacdo. No caso, €
fundamental analisar a educacdo sob o enfoque socioeconémico civil-democratico (ou

capacidade humana).

1.5.2 Educacdo, capacidade humana e desenvolvimento socialmente inclusivo: a perspectiva

civil democrética
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Amartya Sen, filésofo-economista corresponsavel pela invencdo da medida
comparativa chamada “indice de desenvolvimento humano” e ganhador do prémio Nobel,
elaborou uma teoria chamada “desenvolvimento como liberdade”. Sen enumerou cinco tipos
distintos de liberdade ligados ao desenvolvimento dos cidadaos dentro de uma nagéo. Listam-
se tais liberdades instrumentais: (1) liberdades politicas, (2) facilidades econémicas, (3)
oportunidades sociais, (4) garantias de transparéncia e (5) seguranca protetora. Cada uma de
tais liberdades e direitos interligam-se, complementam-se e condicionam-se reciprocamente,
ajudando a promover a capacidade geral de uma pessoa. Na visao do "desenvolvimento como
liberdade™, as liberdades vinculam-se umas as outras e contribuem com o aumento da liberdade
humana em geral (SEN, 2000, p. 25).

Nessa linha de raciocinio, a educacgéo publica (enquanto oportunidade social) seria um
dos fins e um dos meios do desenvolvimento de uma nacdo. Amartya Sen defende a necessidade
de se reconhecerem a importancia avaliatoria da liberdade e a relacdo empirica que vincula
liberdades diferentes. As liberdades politicas (na forma de liberdade de expressao e elei¢des
livres) auxiliam na promocdo da seguranca econdmica. Oportunidades sociais (na forma de
servicos de educacdo e saude) facilitam a participacdo econémica. As facilidades econémicas
(na forma de oportunidades de participagdo no comércio e na producdo) podem gerar riquezas
individuais, além de recursos publicos para criagdo e manutencdo dos servigos sociais.
Liberdades de diferentes tipos fortalecem umas as outras (SEN, 2000, p. 25-26).

Seguindo a linha de raciocinio de Amartya Sen, pode-se dizer que, no ambito das
liberdades politicas, a educacdo depende da liberdade de expressdo, das elei¢Ges livres, do
direito ao voto, da liberdade de imprensa e da possibilidade de fiscalizar o governo. Nota-se,
por exemplo, que os momentos histéricos em que a democracia foi ameagada no Brasil (Estado
Novo de Getulio Vargas e regime militar ap6s 1964) foram marcados pela extin¢do da
vinculacdo de receitas tributarias para a educacdo publica. A possibilidade de os cidadaos
exigirem e reclamarem por verbas da educagio ¢ uma liberdade politica.*®

No tocante as facilidades econdmicas, os individuos necessitam de acesso a
financiamentos, bens de consumo e producdo para obterem uma educacgédo de qualidade. As
oportunidades sociais abrangem educacdo e salde, entre outras politicas publicas, que sdo

essenciais para o desenvolvimento pleno da pessoa. As garantias de transparéncia dizem

4 Em 2019, o Ministério da Educacio e Cultura anunciou cortes consideraveis nas verbas para a educagéo, o que
seria, na visdo do governo federal brasileiro, um contingenciamento de R$ 5,8 bilhdes no orcamento da educacéo
em razdo da queda da arrecadacdo. Em resposta aos cortes, a0 menos 136 cidades de 25 Estados e do Distrito
Federal tiveram manifestacfes contra o ato do governo (G1, 2019, s.p).
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respeito a possibilidade de a populagdo participar da gestdo publica das escolas e fiscalizar a
aplicacdo de verbas publicas na area da educacdo, inibindo desvios, atividades corruptas e
desleais. No ambito da seguranca protetora, ressalta-se a seguridade social, assegurando
beneficios assistenciais e previdenciarios, beneficiando diretamente estudantes de baixa renda
em seu desempenho escolar.

Na perspectiva do “desenvolvimento como liberdade”, os beneficios compartilhados
de uma boa educacdo basica dentro de uma sociedade também sdo ressaltados. Ao lado dos
beneficios individuais conferidos a pessoa que recebe a educacdo, a expansdo da educacéo e
alfabetizacdo em determinada regido facilita mudancas sociais positivas (como reducédo da
natalidade e mortalidade) e ajuda a obter o progresso econémico do local (SEN, 2000, p. 149).
Nessa linha de raciocinio consequencial, a teoria de Amartya Sen aproxima-se bastante da teoria
do capital educacional de Theodore Schultz, mas ha diferencas consideraveis.

Amartya Sen explica que o foco dado é o que diferencia a teoria do capital humano da
teoria da capacidade humana enquanto expressao da liberdade. Enquanto a ideia de capital
humano tende a concentrar-se no aumento da producéo e do lucro, a capacidade humana foca
na liberdade substancial das pessoas — permitindo que elas liderem suas vidas, valorizando e
melhorando suas escolhas reais*’. Em busca de uma compreensdo mais completa do papel das
capacidades humanas, deve-se ressaltar: 1) sua relevancia direta para o bem-estar e a liberdade
das pessoas; 2) seu papel indireto por meio da influéncia da mudanca social; e 3) seu papel
indireto mediante a influéncia na producdo econdmica. No capital humano, a principal
finalidade seria a influéncia na producdo econémica, sendo que a liberdade das pessoas
assumiria um papel de “efeito colateral” (SEN, 2000, p. 319-320).

A educacdo como capacidade humana estaria proxima do que Paul Singer denominou
“posi¢do civil democratica da educac¢ao”. A corrente civil democrética, na visdo do autor,
encara a educacdo em geral e a escolar em particular como um processo de cidadania, tendo em
vista 0 exercicio de direitos e obrigacdes tipicos da democracia. Tal visdo é centrada no
educando, em particular, no das classes socioecondmicas desprivilegiadas. O grande proposito

da educac&o seria proporcionar ao filho das classes trabalhadoras a consciéncia que lhe permita

47 Nas palavras de Amartya: “At the risk of some oversimplification, it can be said that the literature on human
capital tends to concentrate on the agency of human beings in augmenting production possibilities. The perspective
of human capability focuses, on the other hand, on the ability—the substantive freedom—of people to lead the lives
they have reason to value and to enhance the real choices they have. The two perspectives cannot but be related,
since both are concerned with the role of human beings, and in particular with the actual abilities that they achieve
and acquire. But the yardstick of assessment concentrates on different achievements” (SEN, 2000, p. 317).
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0 engajamento em movimentos coletivos visando a tornar a sociedade mais livre e igualitéria
(SINGER, 1996, p. 5).

Dentro dessa visdo politica da educacdo, pode-se dizer que se encontram 0s
pensamentos de Paulo Freire — histdrico defensor da educacdo engquanto emancipacao politica

do individuo®®. Conforme Paul Singer:

E 6bvio que a educacio escolar também deveria cumprir muitos outros propositos,
que poderiam ser resumidos na habilitacdo do individuo a se inserir de forma
adequada na vida adulta: profissional, familiar, esportiva, artistica, etc. A visao civil
democréatica da educacdo ndo vé contradigdo entre a formacdo do cidaddo e a
formacdo do profissional, da futura mée ou pai de familia, do esportista, do artista e
assim por diante. O lago que une os procederes educativos € o respeito e a preocupacdo
pela autonomia do educando, portanto, pela autoformacéo de sua consciéncia e pela
sua gradativa capacitacdo para se libertar da tutela do educador e poder prosseguir,
sozinho ou em companhia de seus pares, sua auto-educa¢do (SINGER, 1996, p. 5).

Qual o motivo da denominagao “civil-democratica™? Segundo Paul Singer (1996, p.
6): “A visdo civil democratica da educagdo decorre do grande movimento pela igualdade dos
dois altimos séculos, que culminou na batalha pelo sufragio universal, da qual resultou a
democracia moderna”. A afirmacgdo do autor se torna ainda mais evidente ao se constatar que
os analfabetos somente ganharam direito a voto na Constituicdo brasileira de 1988 —
ressaltando-se a correlagdo entre democracia, cidadania e educagdo*. A visdo produtivista do
regime ditatorial militar, por outro lado, focava-se na nogédo de educacao enquanto formacao de
capital humano para o desenvolvimento econdmico®.

Conclui Paul Singer que as duas visdes (produtivista e a civil democratica) valorizam

a educacdo como meio de melhorar a sociedade, acentuando determinados efeitos positivos

4 Dividindo opinides no Brasil e no mundo, Paulo Freire repele a ideia de educagdo enquanto reproducéo das
ideologias das classes dominantes, defendendo a utilizagdo da educagdo enquanto emancipacao politica do homem.
Segundo Paulo Freire: “ A nossa preocupacdo, neste trabalho, é apenas apresentar alguns aspectos do que nos
parece constituir o que vimos chamando de pedagogia do oprimido: aquela que tem de ser forjada com ele e ndo
para ele, enquanto homens ou povos, na luta incessante de recuperagdo de sua humanidade. Pedagogia que faca da
opressdo e de suas causas objeto da reflexdo dos oprimidos, de que resultard o seu engajamento necessario na luta
por sua libertagdo, em que esta pedagogia se fara e refara” (FREIRE, 2013, p. 30-31).

4 Antes da Constituicdo de 1988, todas as constituicGes republicanas vedaram o direito de voto aos analfabetos:
na de 1891, em seu artigo 70, §1°, 2°; na de 1934, no seu artigo 108, paragrafo Unico, a; na de 1937, em seu artigo
117, paragrafo Unico, a; na de 1946, em seu artigo 132, I; na de 1967/69, em seu artigo 142, § 3°, a.

% Sobre a educagdo durante o regime militar: “Desse modo, podemos afirmar que foi depois de 1964, com a
implantacdo da ditadura militar, que a tecnocracia comecou a tomar vulto no &mbito do Estado brasileiro. Ou seja,
o regime militar primou por estabelecer um governo de técnicos, com base no fortalecimento centralizador do
Poder Executivo e pautando as a¢des administrativas pelo primado do econdmico sobre os aspectos politicos e
sociais. [...]. No tocante a questdo educacional, os tecnocratas defendiam como pressuposto bésico a aplicacdo da
‘teoria do capital humano’, como fundamentacdo tedrico-metodoldgica instrumental para o aumento da
produtividade econdmica da sociedade. A tecnocracia brasileira era filiada aos ditames emanados da ‘escola
econdmica’ sediada na Universidade de Chicago (EUA) e, portanto, afeita as teorias aplicadas a educacéao
desenvolvidas por Theodore W. Schultz (1902-1998)” (FERREIRA JR; BITTAR, 2008, p. 342-343).
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daquela. As concepcdes de como a sociedade e a economia funcionam, no entanto, sdo muito
diversas e se integram em legados ideoldgicos opostos (SINGER, 1996, p. 6).

Na concepcéo de educacdo engquanto oportunidade social, o ensino de qualidade passa
a ser reconhecido como indispensavel para o direito a criacdo e ao desenvolvimento de um
projeto de vida. A possibilidade de um projeto de vida depende da garantia de autonomia ao
individuo e liberdade para escolher os rumos de sua prépria vida — exigindo o fornecimento,
mediante prestacdes positivas, de condi¢cbes materiais de existéncia digna por parte do Poder
Publico (HACHEM; BONAT, 2017, p. 86).

A perspectiva civil-democrética da educacédo (educagdo enquanto capacidade humana)
foi adotada pela Assembleia Constituinte na elaboracéo da Carta de 1988. O caput do artigo
205, da Constituicdo, declara que a educacao visa “ao pleno desenvolvimento da pessoa, seu
preparo para o exercicio da cidadania e sua qualificacdo para o trabalho”. Nota-se que o foco
da educacéo ndo é apenas a qualificacdo laboral, mas principalmente o pleno desenvolvimento
da pessoa e 0 preparo para o exercicio da cidadania.

Nao ¢ obra do acaso que “pleno desenvolvimento da pessoa” e “preparo para o
exercicio da cidadania” venham textualmente antes da “qualificagdo do trabalho”. Significa
que, antes de um ser trabalhador, ou um mero “capital humano”, existe uma pessoa cidada. O
foco esta no individuo humano, e ndo no lucro ou na forga de trabalho. Estes dois Gltimos sdo
efeitos colaterais do desenvolvimento da pessoa, estando a ideia de educagdo vinculada a
capacidade humana enquanto expressao da liberdade — na linha de raciocinio de Amartya Sen.

Nota-se que principios proprios da iniciativa privada nem sempre sdo adequados para
a prestacdo de servicos publicos sociais. O Poder Constituinte brasileiro —ao proibir que verbas
publicas destinadas as escolas publicas sejam direcionadas as entidades com finalidades
lucrativas no inciso I, do artigo 213, do texto constitucional — preveniu os efeitos danosos que
0 Poder Econémico poderia causar a educagéo publica.

Quando se faz uma interpretacdo teleologica do artigo 213, da Constituicdo, percebe-
se que 0s recursos publicos vinculados a educacao serdo destinados prioritariamente as escolas
publicas, sendo que somente excepcionalmente poderdo ser destinados a escolas confessionais,
comunitérias ou filantrépicas. Mesmo no caso do § 1°, do artigo 213, que permite o custeio de
bolsas de estudo na educacgéo béasica nos casos de insuficiéncia na oferta de ensino, obriga-se
que o Poder Publico invista prioritariamente na expansao da rede publica de ensino em tais
circunstancias.

A teoria humanista de Amartya, que vincula justica social a ideia de desenvolvimento,

aproxima-se igualmente do conceito de desenvolvimento sustentavel, que se baseia
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principalmente em trés diretrizes: objetivos sociais do Estado, condicionalidade ambiental e
viabilidade econdmica. O conceito de desenvolvimento, mormente ap6s os anos 90, passou a
ser qualificado como: (socialmente) includente, (ambientalmente) sustentavel,
(economicamente) sustentado (SACHS, 2005, p. 153-156). Nessa linha, segue o conceito de
Triple Bottom Line (TBL) que vindica a gestdo empresarial com foco, além dos resultados, no
impacto causado pela empresa. O conceito de TBL expressa basicamente o fato de que
empresas e outras organizacdes criam valores em multiplas dimensdes: valor econémico, social
e ambiental agregado — ou destruido (ELKINGTON, 2006, p. 523-524).

Ressalta-se, ainda, que o Principio do Desenvolvimento Sustentavel se vincula com a
Equidade ou Solidariedade Intergeracional, possuindo como destinatario a concepg¢éo
imaginaria de pessoas que um dia existirdo. Necessita-se de adotar medidas concretas, reais e
imediatas em razdo de pessoas com as quais ainda ndo é possivel se relacionar e que podem vir
a existir ou ndo (REZENDE; NASCIMENTO, 2018, p. 361).

Sob a perspectiva de educacdo enquanto desenvolvimento humano, convém
mencionar o indice de desenvolvimento humano. Tal indice foi criado pelos economistas
Amartya Sen e Mahbub ul Hag. O indice de Desenvolvimento Humano (IDH)%! se concentra
em trés dimensdes basicas do desenvolvimento humano: a capacidade de levar uma vida longa
e saudavel, medida pela expectativa de vida ao nascer; a capacidade de adquirir conhecimento,
medida por anos médios de escolaridade e anos de escolaridade esperados; e a capacidade de
alcancar um padrdo de vida decente, medido pelo rendimento nacional bruto per capita (UNDP,
2018, p. 1).

Diferentemente da acepcao produtivista da educacao, ha uma maior influéncia entre o
indice de Desenvolvimento Humano do pais (IDH) e a boa avaliagio dos estudantes em testes
padronizados — ranking do Programa Internacional de Avaliacdo de Estudantes (PISA). Se
forem comparados os 25 primeiros colocados no ranking de paises da PISA no exercicio 2015-
2016 (OCDE, 2016) com o ranking mundial de IDH de 2014-2015 (UNDP, 2018, s.p.), notar-
se-a que somente 18 dos 25 paises figuram nas duas listas: Noruega, Austrélia, Suica,

Dinamarca, Paises Baixos, Alemanha, Irlanda, Canada, Nova Zelandia, Singapura, Hong Kong

51 Sobre o indice de desenvolvimento humano: “[...] o crescimento econdmico passa a ser observado como
condicdo necessaria para o desenvolvimento humano e a produtividade é componente essencial desse processo.
Por isso, existe uma busca constante por indicadores que mensurem os efeitos socioecondmicos da atuagdo do
setor publico e privado, ao longo do tempo, e que incluam também outras dimensdes fundamentais da vida e da
condicdo humana. Assim, foi desenvolvido o Indice de Desenvolvimento Humano — IDH, no inicio da década de
90, para o Programa das NagGes Unidas para o Desenvolvimento — PNUD, como um indicador de qualidade de
vida que mede o bem estar da popula¢do” (RIBAS; GODOY; VASQUES, 2009, p. 147).
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(provincia autbnoma da China), Reino Unido, Coreia do Sul, Japédo, Bélgica, Franca, Finlandia
e Eslovénia.

Nota-se uma relacdo intrinseca da educacdo com o desenvolvimento sustentavel.
Dentro dessa ideia, a ONU elaborou, em 2015, a agenda 2030 de desenvolvimento sustentavel
(A AGENDA 2030 PARA O DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL, 2015) — um
documento contendo 17 objetivos para obtencdo do desenvolvimento sustentavel. O 4° objetivo
desta lista é: “Assegurar a educagdo inclusiva e equitativa e de qualidade, e promover
oportunidades de aprendizagem ao longo da vida para todos”. A educagdo, enquanto fator de
desenvolvimento sustentavel, compatibiliza-se com os preceitos constitucionais da ordem
econdmica (artigo 170 e seguintes da CF); e, no plano internacional, com os objetivos de
desenvolvimento sustentavel da ONU (MASCARENHAS; RIBAS, 2018, p. 95).

A relacdo entre educacdo e desenvolvimento possui varios desdobramentos. Um
desses desdobramentos € a seguranca publica. Compreendendo que a educagdo é um forte
instrumento contra a violéncia em qualquer de suas formas, o artigo 26, da Declaracéo
Universal de Direitos Humanos de 1948 (ASSEMBLEIA GERAL DA ONU, 1948, p. 14)
determina que a educacdo deve ser orientada no sentido de fortalecer o “respeito pelos direitos
humanos e pelas liberdades fundamentais”. Seguindo a linha de raciocinio, a norma prevé que
a educagdo “promovera a compreensao, a tolerancia e a amizade entre todas as nagdes e grupos
raciais ou religiosos, e coadjuvara as atividades das Nac¢Ges Unidas em prol da manutencéo da
paz”. A educacdo ndo ¢ vista apenas como um direito humano, mas também como um
instrumento de efetivacdo de outros direitos humanos (MASCARENHAS; RIBAS, 2018, p.
95).

Estudos na area de economia tém ressaltado a educacdo como fator determinante para
a diminuicdo dos indices de criminalidade. A instru¢do do individuo influencia o crime de
quatro formas: a) a educacdo aumenta os salarios futuros, elevando os custos de oportunidade
do crime, visto que a pratica do ilicito torna-se inviavel; b) a educacéo pode atingir diretamente
0s retornos financeiros ou psiquicos do crime; ¢) a educacgéo pode alterar preferéncias diante do
risco, pois quanto maior a escolaridade de um individuo, mais elevada é sua aversao ao risco,
desencorajando o ato criminoso; d) a educacdo pode afetar redes sociais ou grupos de
individuos, porquanto jovens que desistem da escola podem ser influenciados negativamente
por grupos criminosos (TEIXEIRA, 2011, p. 23-24).

Um trabalho elucidativo sobre o tema foi feito pelo economista Evandro Camargos
Teixeira. Dentro de uma pesquisa quali-quantitativa de economia aplicada, analisou-se o

impacto da taxa de abandono escolar dos alunos da primeira série do ensino médio, defasada
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em um periodo, sobre a taxa de homicidios nos Estados brasileiros entre os anos de 2001 e
2005. Concluiu-se o seguinte:

Durante toda a exposicado do trabalho é visivel que educacéo e criminalidade possuem
uma importante relacéo intrinseca. [...]. Além disso, a variavel de educagdo - a taxa
de abandono escolar dos alunos da primeira série do ensino médio - é defasada em um
periodo. Nesse sentido, o estudo permite a analise do impacto do abandono escolar de
um adolescente em um periodo e seu impacto na criminalidade do periodo seguinte.
Tal aspecto é muito relevante, pois sabe-se que existe uma certa defasagem entre o
periodo em que o adolescente abandona a escola e 0 momento em que ele decide
ingressar em uma atividade ilicita. Assim, ao analisar os resultados, verificou-se que
existe uma relagdo diretamente proporcional e estatisticamente significativa entre a
taxa de abandono escolar defasada em um periodo e as taxas de homicidios nos
Estados no periodo em questdo. A partir desse resultado pode-se inferir que um ano
apos abandonar a escola, no inicio do ensino médio, o0 jovem apresenta uma maior
probabilidade de cometer crimes. Nesse periodo de um ano, ele pode ter se defrontado
com diversas dificuldades: baixos salarios no mercado de trabalho formal, elevadas
taxas de desemprego, ou ainda pode ter sido influenciado negativamente por gangues.
Todos estes aspectos incentivam a entrada do jovem no ‘mundo do crime’
(TEIXEIRA, 2011, p. 50-51).

A violéncia urbana apresenta um impacto significativo nas chances de uma maior
evasdo escolar. Escolas localizadas em Municipios mais violentos possuem maiores niveis de
abandono de alunos (MONTEIRO; ARRUDA, 2011). A qualidade de ensino também é uma
questdo fundamental para a manutencdo do aluno no colégio e longe do crime. Tal questdo
influencia o aluno e sua familia, podendo estimula-los a investir na educacdo ou nao
(TEIXEIRA, 2011, p. 52). Importante ressaltar que a relagéo entre criminalidade e educagéo
ndo é uma preocupacao nova, havendo estudos sobre tal tema desde o século X1X. Rui Barbosa,
por exemplo, relacionava o direito penal a escolarizacdo obrigatdria dos individuos em parecer

de 1883. Segundo o jurista:

Se, com efeito, a priori as mais simples noc¢des de justica autorizam a afirmar que a
maior das enormidades concebiveis a impor o Cddigo Penal, e ndo impor a escola,
isto é, cominar, e punir, sem preparar a inteligéncia e os sentimentos do povo para
conhecer a lei, prezar a ordem, avaliar a perniciosidade da infragdo, perceber a
inferioridade moral que ela denuncia no delinquente, e adquirir horror ao estigma que
a pena inflige ao condenado, - os fatos a posteriori demonstram cientificamente que
o0 grau de difusdo da cultura educativa exerce a mesma pressdo sobre a escala da
criminalidade, que o cal6rico impregnado na temperatura sobre a coluna
termomeétrica. [...]. Nas penitenciéarias dos cantdes suicos onde mais florescia a escola,
gauis o de Zurich, o de Vaud, o de Neufchatel, havia, em 1872, um ou dois presos
(BARBOSA, TOMO 1, 1883, p. 185-186).

A perspectiva civil-democratica da educagdo ndo deve nem pode ignorar 0s ganhos
econémicos da educacgéo para o PIB de uma nagdo. Gary Becker, outro economista ganhador

do prémio Nobel, destaca que todos os paises que conseguiram um crescimento persistente de
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suas receitas também tiveram grandes aumentos na educagdo e no treinamento de suas forgas
de trabalho. Primeiro, o ensino fundamental se torna universal, depois o ensino médio se
espalha rapidamente e, finalmente, criancas de renda média e familias mais pobres comecam a
frequentar a faculdade (BECKER, 1993, p. 24). Varias dessas tendéncias podem ser observadas
no Brasil se fizermos uma andlise histérica do acesso a educagédo no pais.

Frederick Harbison, professor de economia da Universidade de Princeton, e Charles
Myers, professor de economia do Instituto de Tecnologia de Massachusetts (MIT), defendem
que é igualmente falacioso argumentar que a educacdo e outros meios de desenvolvimento
humano devem ser considerados "direitos humanos" de forma independente de sua contribuicéo
na producéo de bens e servicos. Educacédo para a cidadania, educacdo para o "ajuste da vida",
educacdo para melhorar a liberdade, dignidade e valor do homem séo objetivos legitimos, mas
expressam apenas em parte as aspiracoes das sociedades modernas.

Segundo os autores, a abordagem puramente humanista, como a abordagem
econdmica limitada ao desenvolvimento de recursos humanos, distorce o verdadeiro significado
de as aspiragdes do homem moderno e das sociedades modernas. Defendem que nao precisa
haver conflito entre economistas e humanistas. Se um dos principais objetivos de quase todas
as sociedades é o rapido crescimento econdmico, os programas de desenvolvimento de recursos
humanos devem ser projetados para fornecer o conhecimento, as habilidades e os incentivos
exigidos por uma economia produtiva.

Se alguém rejeita a nocdo de que os investimentos em educacdo devem ser
produtivos, essa pessoa deve estar preparada também para rejeitar a meta do rapido progresso
econdmico. Se tal pessoa aceita, no entanto, o objetivo do rapido crescimento econdmico e a
ideia de que a educacdo deve ser orientada em aspectos significativos para promové-lo, néo
precisa, assim, rejeitar um conceito humanitéario do papel da educagédo. O desenvolvimento do
homem para si ainda pode ser considerado o fim Gltimo, mas o progresso econdmico também
pode ser um dos principais meios para alcangd-lo. Podem ser projetados sistemas de
desenvolvimento de recursos humanos que intencionalmente ajudem a aumentar a producéo de
bens e servigos essenciais e, simultaneamente, preservem e aumentem a liberdade, a dignidade
e o valor do individuo (HARBISON; MYERS, 1964, p. 12-13).

A educacdo comprovadamente influencia paises nas areas do desenvolvimento
econdmico, social e humano. Politicas publicas que busquem esse tipo de desenvolvimento séo
inevitavelmente legitimas perante a Constituicdo Federal. A educacdo também é um
instrumento de cultura, influenciando as vis6es dos povos sobre 0 que seria desenvolvimento.

Nessa perspectiva, deve ser abordada a educacdo indigena intercultural e o
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etnodesenvolvimento, que séo institutos desvinculados da nogédo ocidental tradicional de

desenvolvimento econdmico e social.

1.5.3 Educagéo e etnodesenvolvimento: a perspectiva culturalista

A esséncia do direito humano fundamental a educacgéo intercultural encontra-se na
critica cultural ao universalismo dos direitos humanos. A educacao indigena, por exemplo, ndo
possui 0s tracos da educacéo tipica da civilizacdo etnocéntrica.

A autoridade moral dos direitos humanos universais condiciona-se & natureza de uma
ética aceitavel. O problema é encontrar uma ética universal. Direitos humanos, para justificar o
nome, demandam universalidade, mas ndo existem tais valores universais, segundo a critica
cultural (SEN, 2000, p. 250-251).

Possuir uma cultura é identificar-se com as caracteristicas de um determinado grupo.
Tal instituto representa o conjunto de “esséncias” que interagem entre si, transformando-se ao
longo do tempo, visto que sdo construidas socialmente. A cultura é sempre dinamica, mas ndo
perde sua identidade. “Pode-se afirmar, assim, que as identidades, em geral, e dos indigenas,
em particular, mudam para permanecer” (AGUILERA URQUIZA, 2011, p. 339).

A propria nocdo de dignidade humana ndo encontra uniformidade em um ambiente
multicultural. Os grupos culturais vulneraveis tém direito fundamental as suas identidades
culturais e diferencas, bem como o direito de serem reconhecidas pelo Poder Publico. Nesse
contexto de pluralismo cultural, encontra-se a dignidade humana. O multiculturalismo
pressupde a garantia e respeito a diversidade étnica, religiosa e cultural. Ndo obstante, ha zonas
de conflito entre a dignidade universalista e a culturalista®?.

A Declaracdo de Viena de 1993, reafirmando a indivisibilidade, interdependéncia e

inter-relacdo dos direitos humanos fundamentais, reconheceu o direito as diferencgas culturais,

52 “Por fim, algumas poucas palavras sobre o universalismo e sua ideia correlata — o multiculturalismo. O
multiculturalismo implica em respeito e apreco pela diversidade étnica, religiosa e cultural. Desde o final do século
XX, tem se tornado amplamente aceito que o multiculturalismo é baseado em valores ndo apenas coerentes com
as democracias liberais, mas também exigidos por elas. As minorias tém direito as suas identidades e diferencas,
bem como o direito de serem reconhecidas. N&o ha divida de que a dignidade humana corrobora tal entendimento.
Contudo, a dignidade humana, no seu significado essencial, tem também uma pretensdo universalista,
simbolizando o tecido que mantém a familia humana unida. Nesse dominio, algum grau de idealismo iluminista
se faz necessario, para que se possam confrontar praticas e costumes arraigados de violéncia, opressdo sexual e
tirania. E claro que essa é uma batalha de ideias, a ser vencida com paciéncia e perseveranga” (BARROSO, 2014,
p. 74).
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mas sem que isso abstivesse os Estados de promoverem e garantirem os direitos humanos
universais.>

No caso dos povos indigenas, é necessario reconhecer e valorizar a identidade étnica
especifica de cada povo em particular, compreendendo suas linguas e suas formas tradicionais
de organizacéo social (OS), de ocupacéo da terra e de uso dos recursos naturais. Isso implica o
respeito pelos direitos coletivos especiais de cada sociedade indigena, buscando o convivio
pacifico por meio de um intercdmbio cultural com as diferentes etnias (AGUILERA
URQUIZA, 2011, p. 339).

Percebe-se que, dentro de cada nagdo, o0 conceito e a pratica da cidadania vém se
alargando significativamente ao longo do ultimo século (CAMPELLO; SILVEIRA, 2010, p.
4982). A cidadania indigena, nos termos propostos pela Convencdo 169, da Organizagédo
Internacional do Trabalho (OIT, 1989), e pela Declaracdo da ONU sobre os Direitos dos Povos
Indigenas® (2007), significa o reconhecimento juridico e efetivo dos direitos politicos e sociais
dos povos indigenas na sociedade moderna. Tal conceito de cidadania inclui: (a) autonomia de
decisdo; (b) autogoverno e controle sobre os territérios e 0s recursos naturais neles existentes;
(c) direito para a representacdo politica nas instancias de poder legislativo do Estado; e (d)
protagonismo na formulacdo e controle sobre as politicas publicas para as comunidades
indigenas (AGUILERA URQUIZA, 2011, p. 344). Nesse ambiente de pluralidade cultural e
autonomia de decisdo dos povos indigenas, discute-se a relacdo entre uma educacgdo
intercultural e a garantia de direitos humanos culturais.

Tal debate sobre uma educacdo especifica, diferenciada e intercultural, toma félego
em outras constituicdes latino-americanas — alastrando-se em paises com uma populagéo
indigena significativa, como é o caso de Bolivia, Peru, México, Guatemala e Equador. Os
reflexos de tal discussdo chegaram em paises com menor quantidade de grupos que se
identificam como indigenas, a exemplo do Brasil, Costa Rica, Panama, Venezuela e Chile. Esse
debate tem como pressuposto o reconhecimento do carater multicultural e pluriétnico dos paises
latino-americanos (BARROS, ALVARENGA, 2016, p. 318). Em relagdo a educacgédo

intercultural, a educacdo escolar indigena e configurada por processos de criacao e transmisséo

53 Cita-se o item 5 da declaragdo de Viena de 1993: “Todos os Direitos do homem sdo universais, indivisiveis,
interdependentes e inter-relacionados. A comunidade internacional tem de considerar globalmente os Direitos do
homem, de forma justa e equitativa e com igual énfase. Embora se devam ter sempre presente o significado das
especificidades nacionais e regionais e 0s antecedentes histdricos, culturais e religiosos, compete aos Estados,
independentemente dos seus sistemas politico, econémico e cultural, promover e proteger todos os Direitos do
homem e liberdades fundamentais” (ONU,1993).

5 “Os povos indigenas tém o direito a conservar e fortalecer suas proprias instituicdes politicas, juridicas,
econdmicas, sociais e culturais, mantendo ao mesmo tempo seu direito de participar plenamente, se assim o
desejarem, na vida politica, econdmica, social e cultural do Estado” (ONU,2008).
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dos conhecimentos ndo-indigenas e indigenas por meio da escola, que é uma institui¢do propria
dos povos colonizadores (LUCIANO, 2006, p. 129).

Nas Constituicdes da Bolivia e do Equador, reconhece-se que 0 processo de
aprendizagem ndo € monopolio do ambiente escolar. O artigo 28, da Constituicdo do Equador,
determina que “El aprendizaje se desarrollara de forma escolarizada y no escolarizada”
(EQUADOR, 2008). A Carta boliviana, por sua vez, dispde no inciso Ill, de seu artigo 90, que
o Estado, mediante seu sistema educacional, promovera “la creacion y organizacion de
programas educativos a distancia y populares no escolarizados, con el objetivo de elevar el
nivel cultural y desarrollar la conciencia plurinacional del pueblo” (BOLIVIA, 2009). Esses
novos paradigmas normativos denotam que a educacdo passa a ser reconhecida por uma
perspectiva cultural diversa dagquela conhecida pela sociedade civil dominante.

No Brasil, a educacéo escolar indigena é uma modalidade de ensino que tem recebido
um tratamento especifico no ambito do Ministério da Educacdo. Essa nova perspectiva
educacional assenta-se no respeito & interculturalidade, ao multilinguismo e a etnicidade. O
Ministério da Educacdo, incumbido de coordenar as acdes educacionais no pais por forca do
Decreto Presidencial 26/91, vem implantando uma politica nacional de educacdo escolar
indigena nas Ultimas décadas. Tais diretrizes encontram-se presentes em preceitos legais
estabelecidos na Constituicdo de 1988, na Lei de Diretrizes e Bases da Educagdo Nacional e no
Plano Nacional de Educacdo (AGUILERA URQUIZA, 2011, p. 340).

Vaérios sdo os desafios enfrentados pela proposta de educacdo indigena intercultural: a
qualificacdo profissional dos docentes indigenas; a harmonia entre valores contra hegeménicos
indigenas e os valores hegemdnicos da sociedade; auséncia de politicas especificas nas mais
variadas areas indigenas; luta pela permanéncia de jovens indigenas nas aldeias com qualidade
de vida; falta de autonomia politica das comunidades indigenas etc.

Indigenas defendem que a escola indigena tem sido um lugar de movimentos de
resisténcia e de reivindicacdo de direitos sobre a terra, contra a discriminacdo e a falta de
respeito a cultura indigena. Nesse sentido, constréi-se um espaco de reafirmagdo das
identidades e de construcio permanente de autonomia e alteridades (LUCIANO; PAJEU, 2007,
p. 5).

A qualificacdo profissional dos docentes indigenas é pressuposto essencial para
assuncdo das escolas pelas comunidades indigenas, integrando-as a vida comunitéria, de tal
forma que possam responder suas demandas e seus projetos de futuro (AGUILERA URQUIZA,
2011, p. 341). Os proprios educadores indigenas comegam a construir uma producdo intelectual
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propria compativel com seus conhecimentos e tradigdes (BARROS, ALVARENGA, 2016, p.
318). Nesse sentido:

Decidimos que ndo queremos o futuro para fortalecer o individualismo, o agronegdcio
e deixarmos de ser indios. Ao contrario, queremos romper com os valores capitalistas,
pra continuarmos sendo indigenas, fortalecendo nossa autonomia e contribuindo com
outros segmentos na construgdo de um mundo mais justo, solidario e multicultural
(PAJEU, 2007, p. 9).

A auséncia de politicas especificas nas areas indigenas obrigou muitos povos a
migrarem em busca de melhores condi¢bes de vida e trabalho, promovendo consideravel
desagregacdo social e territorial dos povos indigenas. A luta por educacdo especifica,
diferenciada e intercultural vincula-se a luta pela retomada das terras indigenas dos posseiros,
do acesso a saude e de respeito a sua cultura e suas percepcbes do sagrado (BARROS,
ALVARENGA, 2016, p. 325). Os jovens indigenas sdo essenciais para a sobrevivéncia da

cultura, tendo a educacdo uma funcédo essencial nesse aspecto:

Ac0es que garantam a permanéncia de jovens indigenas nas aldeias com qualidade de
vida. A migra¢do desordenada para as cidades é provocada na maioria das vezes por
falta de condigBes de sobrevivéncia e oferta de estudos [...] a oferta de educagéo
escolar intercultural nas aldeias € uma dessas politicas importantes para garantir a
permanéncia dos jovens nos seus territérios e contribuir para o desenvolvimento
socioecondmico autdnomo dos projetos coletivos dos povos (LUCIANO; PAJEU,
2007, p. 17)

Nesse contexto, a grande conquista dos movimentos indigenas, rompendo com o
modelo curricular tradicional de uma sociedade etnocéntrica, concentra-se em dois preceitos
epistemoldgicos legitimados pela Constituicdo Federal de 1988 e garantidos pela Lei de
Diretrizes e Bases (n° 9394/96): o uso da lingua materna e o uso dos processos proprios de
aprendizagem nas escolas indigenas (AGUILERA URQUIZA, 2011, p. 345). A educacao
indigena, portanto, vincula-se a vertentes distintas de desenvolvimento.

A partir do artigo 231, da Constituicdo Federal de 1988, o Brasil reconhece — como
signatario da legislagdo internacional — o direito dos povos indigenas & autodeterminacdo. Tal
autodeterminagdo consiste no direito de determinar livremente sua condigcdo politica e seu
desenvolvimento econémico, social e cultural, em consonancia com a Declaragdo da ONU
sobre os Direitos dos Povos Indigenas (Artigo 3). Tal concepcao implica o reconhecimento da
condicdo multicultural e pluriétnica da sociedade brasileira. Essa nova perspectiva reformula
as estruturas politicas do Estado brasileiro. O reconhecimento dos territérios indigenas como

unidades regionais politicamente autbnomas — além de uma simples demarcacéo de terras — €
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uma dimensao ausente no texto constitucional. “Dai por que, passados mais de vinte anos desde
sua aprovacéo, ndo soar estranho constatar que ndo foram realizadas mudancas substantivas nas
estruturas e nas praticas politico-administrativas do Estado brasileiro” (AGUILERA
URQUIZA, 2011, p. 337-344).

No Brasil, a educacdo indigena bilingue e intercultural estd prevista na Lei de
Diretrizes Basicas da Educacdo (artigo 78) e no artigo 210, § 2°, da CF/88, que dispde: “O
ensino fundamental regular serd ministrado em lingua portuguesa, assegurada as comunidades
indigenas também a utilizag¢do de suas linguas maternas e processos proprios de aprendizagem”.
Nos casos da Bolivia® e do Equador®®, o direito & educacio indigena bilingue e intercultural
esta expressamente previsto em suas Constituicoes.

Nesse sentido, a Declaracdo de Buenos Aires, em seu item 16, reconhece que a regido
latino-americana é marcadamente multicultural e plurilingue, e que os desafios enfrentados
pelas populacdes locais requerem focos proprios que reforcem sua diversidade. O documento
reconheceu, portanto, o dever de promover uma educagcdo multicultural com énfase nos
seguintes aspectos: educacdo na lingua materna; aprendizagem de uma segunda lingua;
valorizagdo dos diferentes sistemas de conhecimento; e formacédo de docentes e elaboracao de
curriculos e materiais educacionais que desenvolvam sociedades inclusivas e harmoniosas
(ORGANIZAGCAO DAS NAGOES UNIDAS PARA A EDUCAGCAO, A CIENCIA E A
CULTURA, 2017).

Considerando que a cultura é como uma lente através da qual o homem vé o mundo e
gue homens de culturas diferentes tém visdes desencontradas das coisas (LARAIA, 2001, p.
70), o conceito de desenvolvimento também varia conforme cada cultura.

Nessa linha de raciocinio, entra o conceito de etnodesenvolvimento, desenvolvido pelo
sociblogo e antropbélogo Rodolfo Stavenhagen. "Desenvolvimento™, segundo o autor, seria uma
construcdo ocidental que foi imposta pelo Ocidente ao terceiro mundo. Prossegue defendendo

que a teoria do desenvolvimento geralmente postula um processo de "modernizagdo™ das

5 A Constituicdo colombiana dispde sobre a educacdo indigena, em seu artigo 30: “Articulo 30. [...] Il. En el
marco de la unidad del Estado y de acuerdo con esta Constitucidn las naciones y pueblos indigena originario
campesinos gozan de los siguientes derechos: 12. A una educacion intracultural, intercultural y plurilinglie en
todo el sistema educativo” (BOLIVIA, 2009).

5 E 0 que esta disposto no artigo 57, item 14, da Constitui¢do do Equador: “Art. 57.- Se reconoce y garantizara a
las comunas, comunidades, pueblos y nacionalidades indigenas, de conformidad con la Constitucién y con los
pactos, convenios, declaraciones y demas instrumentos internacionales de derechos humanos, los siguientes
derechos colectivos: [...]14. Desarrollar, fortalecer y potenciar el sistema de educacion intercultural bilingie,
con criterios de calidad, desde la estimulacion temprana hasta el nivel superior, conforme a la diversidad cultural,
para el cuidado y preservaciéon de las identidades en consonancia con sus metodologias de ensefianza y
aprendizaje” (EQUADOR, 2008).
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sociedades tradicionais ou arcaicas, até o Estado Industrial Moderno (STAVENHAGEN, 1990,
p. 85).

Vérias teorias do desenvolvimento social e politico enfatizam especificamente a
evolucdo de agrupamentos e lealdades com base em consanguinidade, afinidade, religido e
assim por diante, para grupos instrumentais e orientados para as fung¢des; da atribuicdo a
orientacdo a realizacéo, ao uso de terminologia sociol6gica comum. Dentro desse ponto de vista
do desenvolvimento, Stavenhagen explicava que havia pouco espago para o papel dos grupos
étnicos. Tais grupos seriam descartados como restos do passado, como obstaculos a
modernizagdo. Os apegos étnicos seriam considerados ndo-racionais, tradicionais e até
conservadores (STAVENHAGEN, 1990, p. 85).

Etnodesenvolvimento, conforme Rodolfo Stavenhagen, significa que uma etnia,
indigena, tribal ou qualquer outra, mantém controle sobre sua propria terra, recursos,
organizacao social e cultura e é livre para negociar com o Estado o tipo de relacionamento que
deseja ter. O etnodesenvolvimento implicaria olhar para dentro e encontrar na propria cultura
do grupo os recursos e a forca criativa necessarios para enfrentar os desafios do mundo moderno
e em mudanca. Isso ndo significaria necessariamente uma comunidade soberana ou isolamento
autoimposto, e muito menos se refugiar em um museu de "tradicao".

O autor defende, inclusive, o direito, se for o caso, de respeitar determinadas etnias
que desejem permanecer isoladas (como algumas tribos de florestas tropicais na bacia
amazonica), estando livres para desfrutar das condi¢6es basicas. Haveria, segundo o pensador,
um direito humano de isolamento. Os indigenas e outras etnias teriam o direito de decidir sobre
seus proprios assuntos, de participar dos 6rgdos e processos de tomada de decisdo em que seu
futuro é discutido e decidido; de representacdo e participacdo politica; de respeitar suas
tradigcOes e culturas; liberdade para escolher que tipo de desenvolvimento, se houver, eles
querem (STAVENHAGEN, 1990, p. 90).

Para a efetivacdo do etnodesenvolvimento, é imprescindivel conhecer os habitos do
grupo e estabelecer uma estratégia de aproximacéo. Etnodesenvolvimento esta inexoravelmente
vinculado a nocéo de desenvolvimento sustentavel, aliando a preservagéo cultura e o direito ao
desenvolvimento (SEGUIN, 2017, p. 138). Assim, concebe-se a promocdo do chamado
etnodesenvolvimento como capaz de “romper com o ciclo vicioso de dependéncia de recursos
para novos projetos” e como estratégia de “desenvolvimento socio-econdémico-cultural destas
populacbes segundo as especificidades proprias”. A partir desse momento, torna-se possivel,
entre 0s povos indigenas, sonhar com a autodeterminacdo (AGUILERA URQUIZA, 2011, p.
345).
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No etnodesenvolvimento, prioriza-se a identidade cultural das comunidades indigenas
— estabelecendo meios e politicas com o fim precipuo de preservé-la. Considerando a educagédo
como uma forma de transferir ensinamentos, visdes de mundo e tradi¢des culturais, tal direito
também teria uma ligacdo muito intima com o etnodesenvolvimento.

Passadas tais observacgdes que ligam concepgdes de desenvolvimento e a educagéo,
passa-se a analisar como as teorias econdmicas e sociais sobre educagdo influenciaram a

educagdo publica moderna, notadamente as chamadas “politicas de responsabilidade escolar”.

1.6 POLITICAS PUBLICAS DE RESPONSABILIZAGAO ESCOLAR (ACCOUNTABILITY
ESCOLAR)

As politicas publicas podem ser conceituadas como o “processo de escolha dos meios
para a realizacdo dos objetivos do governo com a participagdo dos agentes publicos e privados”.
Nessa linha de raciocinio, as politicas publicas sdo os “programas de acdo do governo para a
realizacdo de objetivos determinados num espaco de tempo certo”. Maria Paula Dallari Bucci
cita dois fundamentos para as politicas pablicas: um mediato e um imediato. O fundamento
mediato das politicas publicas é a existéncia dos direitos sociais, na medida em que se
concretizam por meio de prestacGes positivas do Estado. Enquanto os direitos individuais
consistem em liberdades que exigem a abstencdo no campo da autonomia individual, a
realizacdo dos direitos sociais exigem que seja imposto a outros (principalmente os 6rgaos
publicos) um certo nimero de obrigacfes positivas. O fundamento imediato das politicas
publicas seria a funcdo de governar — qual seja, 0 uso do poder coativo do Estado a servi¢o da
coesdo social (BUCCI, 1997, p. 90-91; 95).

Hé& ainda uma classificagdo das politicas ptiblicas quanto ao “nivel hierarquico”, em
relacdo a fins e meios. Dentro do arranjo federativo brasileiro, por exemplo, a politica nacional
de educacdo € uma politica de carater geral para o setor da educacao, dentro do &mbito dos fins.
A execucdo da politica nacional (fim), no entanto, supde a formulag&o de politicas estaduais e
locais, no &mbito dos meios. A execugdo das politicas nacionais no &mbito estadual e local
(meios) dizem respeito a contratacdo de pessoal (politica de recursos humanos), a construcéo
de prédios escolares, compra de material escolar etc. O que ha de comum entre todas essas
politicas (nacionais, estaduais e locais) é o processo politico de escolha de prioridades para o
governo. Essa escolha se faz tanto em termos de objetivos como de procedimentos (BUCCI,
1997, p. 95).
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E seguro dizer, portanto, que as metas do IDEB constantes no Plano Nacional de
Educacdo estdo no ambito da politica nacional (os fins). As decisBes politicas adotadas pelas
redes estaduais e municipais de ensino para a concrecdo dessas metas estdo no ambito das
politicas regionais e locais (0s meios). Para os fins desse trabalho, importa saber das politicas
de responsabilidade educacional.

Deve-se tomar cuidado com o termo responsabilidade educacional ou
responsabilizacdo escolar, na medida em que pode trazer inimeras concepcfes sem uma
relacdo direta com o que se pretende tratar no presente trabalho. Na area da educacéo, o termo
responsabilizar, no sentido de imputar responsabilidade e aplicar san¢des a alguém por
determinada infracdo, pode ser encontrado em diversas normas nas areas do Direito
Constitucional, Penal e Administrativo. Essa € uma concepcao, no entanto, mais voltada para
punicdes e procedimentos no ambito politico-juridico (focada em normas de responsabilidade
de natureza constitucional e infraconstitucional).

Essa responsabilizacdo € resultado de uma luta historica pela efetivacdo do direito
subjetivo pablico a educacdo — indo desde a instituicdo do ensino basico obrigatorio até o
oferecimento de vagas e aplicacéo dos recursos vinculados a educagéo publica®. Ha, por outro
lado, outra concepgdo de responsabilizacdo escolar voltada para punigdes, incentivos e
procedimentos no ambito econémico-administrativo (centrada em eficiéncia, gestdo e
organizacao administrativa) — tal concepcdo também é chamada de accountability escolar. A
distingdo é somente para efeitos didaticos, ndo significando que ndo possa haver interligacdo
entre essas duas concepcdes na pratica®®.

Dentro da linha tradicional de responsabilidade educacional (dmbito politico-juridico),
nota-se que o Codigo Penal brasileiro (Decreto-Lei n° 2.848/1940) tipifica como crime de

abandono intelectual em seu artigo 246, especificamente em relacdo a obrigagdo dos pais,

57 José Silvério Baia Horta explica que a obrigatoriedade de ensino fundamental diz respeito tanto aos pais ou
responsaveis quanto aos poderes publicos. O autor propde uma definigdo de responsabilizacdo do gestor publico
no contexto educacional: “o ndo-oferecimento do ensino obrigatério pelo poder publico, ou a sua oferta irregular,
importa responsabilidade da autoridade competente. Comprovada a negligéncia da autoridade competente para
garantir o oferecimento do ensino obrigatorio, podera ela ser imputada por crime de responsabilidade” (HORTA,
1998, p. 29-30).

8 H4, no Congresso Nacional, projetos de lei (PLs) que caracterizam como crime de responsabilidade, infracdo
politico-administrativa ou ato de improbidade o fato de o IDEB de determinado Estado, municipio ou colégio
sofrer um decréscimo no indice ou ndo alcancar metas. Um exemplo é o PL 7.420/2006, de autoria da professora
e ex-Deputada Federal Raquel Teixeira (PSDB/GO). Saindo do aspecto educacional, o § 7°, do artigo 39, da
Constituicdo Federal (norma trazida por meio da Emenda Constitucional 19 de 1998) fala em investimentos para
aplicacdo no desenvolvimento de programas de qualidade, produtividade e racionalizacdo do servico publico. No
tocante a responsabilizacdo por desempenho, o art. 41, 8§ 1°, 11, fala que servidor estavel podera perder o cargo
por meio de “procedimento de avaliagdo periddica de desempenho, na forma de lei complementar” (CAMARA
DOS DEPUTADOQS, 2006).
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“deixar, sem justa causa, de prover a instru¢@o primaria de filho em idade escolar”, sob pena de
detencéo, de quinze dias a um més, ou multa.

No tocante ao gestor publico,o 8 2°, do artigo 208, da Constituicdo Federal, determina
que: “O nao-oferecimento do ensino obrigatorio pelo Poder Publico, ou sua oferta irregular,
importa responsabilidade da autoridade competente”. O texto constitucional autoriza a
intervencdo constitucional no Estado, territorio ou Municipio que ndo aplicar o minimo exigido
da receita tributaria na manutencao e desenvolvimento do ensino e nas a¢des e servicos publicos
de saude (artigo 34, VII, “e”; artigo 33, Ill, CF). Lembrando ainda que, se o chefe do poder
executivo atentar ainda contra as normas financeiro-orcamentarias, podera incorrer na pratica
de crime de responsabilidade (artigo 85, VI, CF). A Lei de Diretrizes e Bases da Educacéo
Nacional (LDB — Lei n°®9.394/96), em seu artigo 5°, § 4°, ainda tipifica a negligéncia por parte
do gestor publico no oferecimento do ensino obrigatorio como crime de responsabilidade.

A LDB, em seu artigo 69, § 6°, determina que 0 atraso no repasse das verbas vinculadas
a educacdo ao o6rgdo administrativo respectivo (secretarias, colégios etc.) implica a
responsabilizacdo civil e criminal das autoridades competentes.

As politicas publicas de responsabilizacdo escolar ou de accountability escolar, objeto
do presente trabalho, cuidam de um aspecto diferente da responsabilizacdo, que pode ser
enquadrado no &mbito econdmico-administrativo. Tais politicas s&o fruto de um movimento de
reformas empresariais da educacdo que ocorreram inicialmente nos Estados Unidos da
Ameérica. Aplicando nocdes de eficiéncia, accountability e controle de resultados ao ensino
publico, tais politicas possuem uma fundamentacéo tedrica mais voltada para a teoria do capital
educacional®®.

O conceito de accountability, cuja palavra ndo foi traduzida para a lingua portuguesa,
remete ao principio de que individuos e organizacdes Sdo responsaveis por seus atos e devem
prestar contas de suas acbes (CAVALCANTE, 20103, p. 15). O termo remete, geralmente, a

inimeros conceitos nas relagdes publicas e privadas. A depender do contexto a ser utilizado na

%9 Luiz Carlos de Freitas, professor aposentado da UNICAMP e especialista em politicas pablicas educacionais,
aponta duas concepcdes de responsabilizacdo educacional. Uma é voltada para a responsabilizagdo de cima para
baixo, baseada em leis que regulam ndo s6 idoneidade de gastos educacionais, mas que incluem o controle de
metas nas escolas. Tal concepcdo permitiria uma legislacdo especifica que fiscalize a obtencdo de metas pelas
escolas e permita sua associacdo a consequéncias (bdnus ou demissdo, privatizacdo etc.). A outra concepg¢do esta
baseada em uma responsabilizacdo participativa e democratica, baseada no envolvimento de todos os responsaveis
pela questdo educativa na escola e nos sistemas educacionais. Para esta visao, a lei de responsabilidade educacional
ndo deveria tratar do controle de metas académicas (FREITAS, 2011, p.4).
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atividade administrativa, também pode remeter as nocles de transparéncia, controle,
desempenho ou democracia®.

Accountability no contexto educacional, segundo Nigel Brooke e Maria Cunha,
“significa acima de tudo a associacao entre resultados de aprendizagem e consequéncias para o
distrito educacional, a escola, os professores ou os alunos” (BROOKE; CUNHA, 2011, p. 22).
A politica de responsabilidade escolar possui, basicamente, os seguintes elementos: (1)
estabelecimento de padrbes educacionais minimos para cada ano escolar; (2) realizacdo de
testes de proficiéncia para averiguar os conhecimentos adquiridos pelos alunos; (3) divulgacéo
dos resultados dos testes por escola (também podendo abranger Distrito, Municipio ou Estado);
e (4) adocdo como objetivo explicito de politica a melhoria no desempenho dos estudantes
nesses testes (ANDRADE, 2008, p. 443).

A partir da década de 1990, varios Estados nos Estados Unidos decidiram adotar a
politica de school accountability. Adicionalmente, alguns Estados incorporaram um outro
aspecto na sua politica de responsabilizacdo escolar. Eles estipularam que 0s
professores/diretores da escola sao responsaveis, sendo incentivados ou penalizados em funcao
das notas dos alunos (ANDRADE, 2008, p. 443). Eric Hanushek e Margaret Raymond
classificam os Estados que adotam tais caracteristicas (incentivos e puni¢cdes) como
consequential states (consequential accountability). Os Estados que apenas divulgavam os
resultados dos testes padronizados de proficiéncia dos alunos, sem vincular a um sistema de
bonificacdes/penalidades, sdo chamados de report card states (HANUSHEK; RAYMOND,
2004, p. 1-24).

A difusdo de testes padronizados de larga escala na educacdo possibilitou um
monitoramento e exame mais preciso da qualidade dos servicos publicos prestados. Partindo de
um controle de resultados de tais avaliacGes padronizadas, permitiu-se aferir de forma objetiva
a eficacia e eficiéncia das politicas publicas adotadas, bem como monitorar o desenvolvimento

de cada unidade de ensino®.. Consequentemente, viabilizou-se identificar boas préticas e

8 O cientista politico argentino Guilhermo O’Donnell divide a nogdo de accountability em vertical e horizontal.
O accountability vertical estaria relacionado a relagdo entre administracéo e administrado, envolvendo a existéncia
de eleigBes livres e justas, liberdade de expressdo e de pensamento, reinvindicacBes e a possibilidade de o
administrado apresentar dendncias de atos das autoridades publicas. A nocéo de accountability horizontal, por sua
vez, estaria relacionada ao controle de atos do Poder Publico por instituicOes estatais independentes, por meio de
supervisdo e aplicacdo de sancdes legais. Sdo exemplos de tais instituicdes estatais o Poder Judiciario e os
Tribunais de Contas (O'DONNELL, 1998, p. 112-117).

61 Conforme Nigel Brooke e Maria Cunha, encontram-se trés fungdes distintas do sistema da avaliagdo na doutrina:
“[...]. encontramos uma tipologia que fala das trés fungdes genéricas dos sistemas de avaliagdo. A primeira é a
funcdo métrica, de medir onde se situam os sistemas de educacdo em comparagdo com algum parametro para
responder perguntas sobre possiveis avancos. A segunda funcdo € a analitica, ou seja, oferecer subsidios aos
pesquisadores e gestores no seu trabalho de investigar o funcionamento do sistema. A terceira, considerada a mais
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estabelecer padrées minimos de qualidade a serem alcancados, incentivando ou punindo 0s
atores envolvidos em funcdo do desempenho dos alunos (CARNEIRO, 2018, p. 72).

Embora seja algo inerente a concepg¢do de accountability escolar, a forma de aplicar
incentivos (ou punicBes) aos atores envolvidos na educacdo varia consideravelmente na prética.
Todos os sistemas de accountability possuem particularidades préprias e diferenciam-se de
formas fundamentais que afetam seus instrumentos de incentivos e potenciais resultados. Os
resultados de um sistema de accountability podem ser intencionais ou ndo intencionais.
(HANUSHEK; RAYMOND, 2002, p. 1-2). H& uma classificacdo de accountability escolar
conforme o grau de pressao aplicado ao processo de indugéo, podendo ser calibrado conforme
o tipo, seriedade ou a gravidade das consequéncias. Dentro de tal classificagdo, 0s niveis de
pressdo/inducdo mais altos sdo denominados high-stakes e 0s mais baixos sdo rotulados como
low-stakes®? (BROOKE; CUNHA, 2011, p. 22).

Quais sdo os instrumentos utilizados para as politicas de responsabilizacdo escolar?
Para a viabilidade de politicas de accountability, € necesséario que haja medidas e instrumentos
de controle de desempenho dos agentes que atuam perante a politica publica a ser executada e
monitorada. No caso da educacdo, as medidas geralmente utilizadas dizem respeito aos exames
padronizados, por meio dos quais é avaliado o desempenho dos estudantes.

As politicas de accountability escolar sdo bastante criticadas por parte consideravel de
pesquisadores e educadores. Diego Carneiro aponta duas vertentes defendidas por tal corrente:
“1) a critica ao uso de avaliagdes externas para mensurar o aprendizado dos alunos; e, ii) aos
efeitos indesejados associados as regras de distribui¢do de incentivos” (CARNEIRO, 2018, p.
73).

Seguindo tal linha de raciocinio, a critica pedagogica a ser citada € a que defende que
médias escolares mais altas ndo indicam necessariamente “boa educa¢do”. Testes sdo sempre
limitados e, quando associados a recompensas e punigdes, criam pressdes para que a escola
acabe por focar-se na preparagdo para os testes, produzindo a redugdo do curriculo escolar.
Dessa forma, tal tipo de politica acaba medindo mais o efeito de “preparagao para o exame” do
que de fato as habilidades e conhecimentos apreendidos pelos estudantes. As avaliagGes

também espelham o nivel socioecondmico da crianga. Quando uma escola falha, tal resultado

dificil, ¢ a funcdo pedagodgica, que trata do uso da avaliacdo como instrumento para a melhoria do ensino”
(BROOKE; CUNHA, 2011, p. 19-20).

62 Nigel Brooke e Maria Cunha explicam a utilizacdo da palavra inglesa stakes: “significa o valor colocado em
jogo pelo apostador. Por isso, pode haver uma politica de gestdo com aparente utilidade Unica, mas cujas
consequéncias sdo variaveis de acordo com o contexto, as intencdes das autoridades e o nivel dos stakes associados
a elas” (BROOKE; CUNHA, 2011, p. 22).
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é igualmente produto de inimeras variaveis que estdo do lado de fora dela e que explicam, em
média, até 60% dos resultados que os alunos obtém nas avaliacGes (FREITAS, 2016, p. 143-
144).

Em relacdo aos efeitos indesejados associados as regras de incentivo e punicdo, a
doutrina chama o fenémeno de gaming. Isso seria uma espécie de corrupcdo da politica
educacional por parte dos agentes envolvidos, que acabam se preocupando primordialmente
com os incentivos e puni¢bes decorrentes dos resultados dos exames em detrimento do
desenvolvimento educacional dos alunos. Entre os exemplos de oportunismo mais citados
estdo: o estreitamento curricular dos estudantes para estudarem somente as matérias objeto da
politica de incentivos (portugués, matematica e ciéncias); exclusdo de estudantes com
desempenho baixo®; elaboragdo de provas mais faceis; “adestramento” de estudantes para
obterem bons resultados em testes padronizados, sem que eles dominem o0s conhecimentos
basicos; esquemas de fraudes etc. O gaming, entretanto, pode ser evitado com um desenho de
incentivos adequado, que desestimule tais préticas, segundo o economista Diego Carneiro
(CARNEIRO, 2018, p. 73).

1.6.1 Accountability escolar nos Estados Unidos da América

O sistema estadunidense de testes padronizados se chama NAEP (National Assessment
of Educational Progress). O NAEP é uma avalia¢do Unica que mede o que 0s estudantes dos
EUA sabem e podem fazer em varias disciplinas em todo o pais, Estados e em alguns distritos
escolares. Também conhecido como Boletim da Nacgdo (Nation’s Report Card), 0 NAEP
fornece informagdes importantes sobre o desempenho académico dos alunos desde 1969. O
NAEP é um projeto com mandato do Congresso, administrado pelo National Center for
Education Statistics (NCES), dentro do Departamento de Educacéo dos EUA e do Institute of
Education Sciences (IES) (ESTADOS UNIDOS DA AMERICA, 2019).

Nos Estados Unidos da América, o programa No child left behind act (NCLB) foi
aprovado pelo Congresso em 2001 e promulgado como lei federal em 2002 pelo entdo
presidente norte-americano George W. Bush. Na exposi¢do de motivos da lei, equidade na

educacdo era um dos principais motivos da reforma. O programa, no entanto, era baseado em

83 Segundo Julie Cullen e Randall Reback: “Finally, the performance measures themselves are often flawed, so
that agents can improve reported performance without making progress on actual performance. We refer to
behaviors that fall under this final potential pitfall as ‘gaming’ and the form of gaming that we focus on is the
exclusion of low-achieving students from the test-taking poo!” (CULLEN; REBACK, 2006, p. 2).
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accountability, competicdo, liberdade de escolha e flexibilidade na execugdo de politicas
educacionais federais (ESTADOS UNIDOS, 2002).

Conforme 0 NCLB, todo Estado Americano deveria estruturar uma politica local com
0s seguintes parametros: (1) instituicdo de padrées educacionais minimos para cada ano escolar;
(1) execucéo de testes de proficiéncia para averiguar os conhecimentos adquiridos pelos alunos;
(1) tornar pablico os resultados das escolas nestes testes (report cards); (1V) estabelecer como
objetivo explicito de politica a melhoria no desempenho dos estudantes nestes testes; (V)
responsabilizar os professores/diretores da escola pelo resultado dos alunos (ANDRADE, 2008,
p. 445).

O programa estadunidense inicia-se na descentralizacdo de servicos, indo de uma
relacdo interfederativa até uma relacdo entre colégios e professores/alunos. Os primeiros
destinatarios do programa nacional de educacao sdo os Estados federados.

De forma similar a relagdo do Cearda com os Municipios na reparticdo de ICMS, o
governo federal dos EUA implementou um programa de transferéncias intergovernamentais
para os Estados conforme o desempenho da rede de ensino de cada um. Durante o governo de
Barack Obama, por exemplo, houve o programa de transferéncias intergovernamentais
chamado Race to the Top (RTTT), que distribuia recursos aos Estados de forma proporcional
ao desempenho de cada um dos 50 entes federados.

Dentro de cada Estado, implantavam-se testes e adotavam-se trés niveis de
desempenho dos alunos (basico, proficiente e avancado) de acordo com seus critérios. Os
Estados ficavam obrigados a apresentar, anualmente, uma “prestacao de contas”, mostrando a
variagdo (positiva ou negativa) das notas dos alunos de suas redes de ensino, referentes ao ano
anterior. Também deviam apresentar um cronograma estabelecendo quando e como todos
aqueles grupos de educandos alcancariam a meta de 100% de proficiéncia nessas duas matérias
até 2014 (BASTOS, 2018, p. 419).

Em uma segunda fase, vinha a relacéo entre gestores publicos e colégios nas chamadas
performance-based funding schools, premiando financeiramente as instituicbes de ensino com
melhor desempenho. Em uma terceira fase do financiamento, o sistema premiaria 0 mérito de
professores e administradores com base no desempenho dos alunos sob sua responsabilidade
em avaliagdes externas (MESECAR; SOIFER, 2013, p. 2).

N&o somente de incentivos vivia o programa NCLB — havia uma dimensao punitiva
consideravel em relacdo aos gestores de colégios e professores que ndo cumpriam as metas. A
lei previa que qualquer unidade escolar que nao fizesse “progressos adequados” para cada

subgrupo, com vistas a meta de 100% de proficiéncia, seria rotulada como uma escola “em
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necessidade de melhoria” e enfrentaria uma série de sangdes anualmente cada vez mais
onerosas com o passar dos anos. O sistema punitivo iria de um “aviso prévio” até a privatizagao
do colégio publico que falhasse continuamente no cumprimento das metas®,

Uma caracteristica que pode ser ressaltada no modelo estadunidense é a
implementacdo de um método competitivo entre os sistemas publico e privado de ensino, em
verdadeira redefinicdo do papel do setor publico na educacdo. Duas formas de privatizagdo de
verbas publicas para a educacdo podem ser identificadas de imediato: as escolas charter
(charter schools) e os vales (vouchers). Escolas charter sdo financiadas com recursos publicos,
mas administradas de forma privada por organizagdes com ou sem fins lucrativos (BASTOS,
2018, p. 420). Os vales sao subsidios dados pelo governo as familias de baixa renda para que
elas possam escolher as escolas em que seus filhos irdo receber educacdo (CARNQY, 1997, p.
105). O sistema de vales (vouchers) esta presente no Estado norte-americano de Michigan e no
Chile (SHAH, 2007, p. 2007).

Mediante a utilizacdo de testes padronizados de larga escala, a obsessdo do NCLB em
aferir o desempenho académico dos educandos e responsabilizar gestores e educadores pelos
resultados acabou tendo resultados negativos, levando a extin¢éo do programa. A meta de 100%
de proficiéncia por todos os alunos era impossivel de ser atingida, sendo que nenhuma nacao
aprovou qualquer legislac@o para punir suas escolas por ndo atingir uma meta inatingivel. Em
razdo do medo causado por metas inatingiveis e pelo carater punitivo do programa, fraudes e

subterfugios tornaram-se frequentes na rede de ensino estadunidense, por exemplo: elaboragéo

64 Remo Moreira Brito Bastos explica o gravoso sistema punitivo da NCLB: “Em um primeiro ano nessa condig¢o,
a instituicdo seria colocada em ‘aviso prévio’. No segundo ano, seria obrigada a oferecer a todos os seus alunos o
direito de transferéncia para outra unidade escolar, com transporte pago pelo distrito a que pertencesse a sua
congénere ‘em necessidade de melhoria’ (descontado diretamente da dotag8o repassada pelo Governo Federal).
No terceiro ano, a instituicdo seria obrigada a oferecer aulas gratuitas para estudantes de baixa renda, custeadas da
mesma forma que o transporte retromencionado. No quarto ano, a unidade escolar teria de realizar ‘a¢les
corretivas’, que poderiam significar mudancas curriculares, mudancas de pessoal, ou aumento na carga horéaria
diéria de aulas, ou do ano escolar. Se um educandéario ndo conseguisse atingir suas metas para qualquer subgrupo
durante cinco anos consecutivos, ele seria obrigado a se ‘reestruturar’, com cinco opgdes, tendo que optar por uma
das seguintes alternativas: converter-se em uma escola charter; substituir o diretor e toda a equipe; abrir méao do
controle para a gestdo privada; entregar o controle da escola para o Estado; ou ‘qualquer outra grande
reestruturagdo da governanga da unidade escolar’ (A maioria dos Estados e distritos terminou por escolher a Gltima,
a mais ambigua, na esperanca de evitar as outras sangdes). O NCLB exigia que todos os Estados participassem
dos exames do National Assessment of Educational Progress (doravante NAEP), os quais passariam a testar todos
os estudantes em leitura e matematica, nas 4% e 8% séries, a cada dois anos (USA, 2002). Antes do NCLB, a
participagdo dos Estados nos exames do NAEP era voluntaria e os testes ndo eram administrados bienalmente,
bem como suas notas, que ndo tinham consequéncias para qualquer estudante, escola ou distrito, serviam apenas
como auditoria externa para monitorar o progresso dos Estados no cumprimento de suas metas, pois 0 exame era
amostral, e ndo censitario. A ideia por trds do NCLB era que as desigualdades de oportunidades de educacéo
seriam reduzidas ou desapareceriam, caso 0s alunos fossem forcados a fazer constantemente testes padronizados,
as escolas desagregassem os dados para mostrar as notas obtidas pelos discentes de diferentes subgrupos, e os
distritos interviessem com agdes especificas focadas nos educandarios de menor desempenho naqueles exames”
(BASTOS, 2018, p. 421-420).
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de provas mais faceis; acOGes visando a evitar a presenca de estudantes considerados
“problematicos”; e fraudes envolvendo docentes, discentes e diretores na administragcdo na
correcdo de testes.

Tais artificios ardilosos, entretanto, eram facilmente perceptiveis, bastando comparar
0 desempenho dos educandos naqueles testes com o obtido por eles nos testes federais do
NAEP. Os testes padronizados (que tinham uma pequena abrangéncia de conteldo) eram tantos,
que subtraiam o tempo destinado a instrugdo. Os alunos eram bem treinados para testes, mas
n&o possuiam conhecimentos basicos de disciplinas ignoradas nas avalia¢des®®. Em razéo disso,
0 programa recebeu a forte resisténcia dos pais, dos professores e dos alunos (BASTOS, 2018,
p. 421-434).

O programa NCLB reflete alguns problemas préaticos no sistema de accountability.
Inicialmente, ha os evidentes problemas de medicdo: os resultados frequentemente ou sédo
dificeis de medir diretamente ou sdo complexos por interligarem varios programas politicos de
maneira interdependente. Outro fator é a responsabilizacdo de agentes publicos por resultados
influenciados por eventos externos, geralmente de natureza imprevisivel (DIAMOND, 2005, p.
8-10).

Dentre os principais riscos da gestdo por resultados, ressaltam-se: a excessiva
confianca nos indicadores de desempenho sem a presenca de uma avaliagdo mais ampla; o uso
de indicadores inapropriados; a ma utilizacdo dos dados; e o perigo da informacéo exagerada e
sem seletividade. Indicadores de desempenho ndo sdo um fim em si, mas instrumentos de um
processo avaliativo de gestdo publica (CAVALCANTE, 2010b, p. 134).

Nos Estados Unidos, a forte pressdo da comunidade escolar levou o Governo Federal
a encerrar o NCLB, com a promulgacdo de uma nova lei educacional, Every Student Succeeds
Act (ESSA — Lei Todo Estudante Vencerd). O novo programa destina aos Estados maior
protagonismo na conducgdo de sua politica de educagdo, permitindo que essas unidades
federativas estabelecam multiplas medidas de afericdo do desempenho académico de seus
alunos. Possibilita-se atualmente que os testes deixem de constituir a Gnica forma de avaliacdo
do aprendizado dos educandos (BASTOS, 2018, p. 437).

8 Diane Ravitch exemplifica a fragilidade do conhecimento de alguns alunos do programa, que conseguem acertar
questdes de multipla-escolha, mas ndo sabem quem foi o presidente durante a Guerra Civil Americana: “In New
York City, teachers told a journalist that they eliminated social studies, art, and science for a month before the
state reading and mathematics tests to concentrate on test-prep activities. One teacher said her students don’t
know who the president was during the Civil War, ‘but they can tell you how to eliminate answers on a multiple-
choice test. And as long as our test scores are up, everyone will be happy.” Her principal directed her to ‘forget
about everything except test prep.’ Another teacher said that the principals are partially evaluated on test scores,
so ‘naturally they want the scores up, [and] that’s our priority. Actual education is second’.” (RAVITCH, 2010,
p. 79)
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1.6.2 Accountability escolar no Brasil

A partir da segunda metade da década de 1990, o governo federal brasileiro implantou
0 SAEB (Sistema Nacional de Avaliacdo da Educacdo Bésica), que é um exame para averiguar
0 conhecimento em portugués e matematica de uma amostra de alunos nos ensinos fundamental
(4° e 8° anos) e médio (3° ano). A primeira edi¢do desta prova ocorreu em 1995. Para realizar
essa prova, é selecionada uma amostra representativa do universo dos estudantes.

Adicionalmente, criou-se 0 Enem (Exame Nacional de Ensino Médio) em 1998, que
tem como foco a avaliacdo do perfil de saida dos egressos do ensino médio. Diferentemente do
Saeb, contudo, o aluno que conclui o ensino médio decide se realiza ou ndo o Enem. No ano de
2005, o governo federal criou a Prova Brasil. As principais diferencas em relacdo ao Saeb séo
que tal prova ndo é uma avaliacdo amostral, na medida em que abrange a totalidade dos
estudantes matriculados em escolas publicas urbanas, e somente avalia alunos do ensino
fundamental (4° e 8° séries) (ANDRADE, 2008, p. 446).

Atualmente, a principal medida (output) utilizada para o monitoramento do
desempenho escolar na educacio basica é o indice chamado indice de Desenvolvimento da
Educacdo Basica (IDEB). Criado em 2007 pelo Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas
Educacionais Anisio Teixeira (INEP) para medir a qualidade da educagdo, o IDEB é um
indicador cujo escopo é verificar o cumprimento das metas fixadas no plano Compromisso
Todos pela Educacdo (artigos 1° e 3° do Decreto Federal n° 6.904/2007).

O IDEB relne dois indicadores relacionados a qualidade da educacédo: (1) médias de
desempenho em testes educacionais padronizados e (2) rendimento escolar (taxa média de
aprovacdo dos estudantes na etapa de ensino). Ao lado das avaliagbes nacionais, os Estados
também podem criar sistemas proprios de avaliacao.

Segundo Nigel Brooke e Maria Cunha, cerca de 20 Estados brasileiros ja possuiam
avaliagdes externas proprias com divulgacéao individualizada de resultados em 2011. Os autores
identificam as seguintes funcGes para os resultados da avaliagdo na politica de gestdo: avaliar e
orientar a politica educacional; informar as escolas sobre a aprendizagem dos alunos e
definir as estratégias de formacdo continuada; informar ao publico; alocacdo de recursos;
politicas de incentivos salariais; componente da politica de avaliacdo docente; e
certificacdo de alunos e escolas (BROOKE; CUNHA, 2011, p. 25-33). Para se ter uma ideia,
ao menos 10 Estados distribuem alguma forma de bonus com base nos resultados das avaliagdes
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externas, podendo assim ser enquadrados na categoria de consequential states (CARNEIRO,
2018, p. 74).%6

De acordo com as consequéncias e niveis de pressao estabelecidas, reitera-se que se
pode classificar as politicas de responsabilizacdo em Low-stakes (baixo impacto) ou High-
stakes (alto impacto). Tédo somente a divulgacdo publica do desempenho das escolas estaria
enquadrada na modalidade de baixo impacto (low stake), enquanto o atrelamento de
consequéncias materiais configuraria a abordagem de alto impacto (high stake).

No Brasil, diferentemente de outros paises (como os Estados Unidos), o High-stakes
até o momento somente foi de bonificacdo e ndo de puni¢do. As consequéncias previstas no
accountability escolar brasileiro consiste em politicas de incentivos, ao passo que nos Estados
Unidos a consequéncia material pode ser negativa, por exemplo, a dispensa de professores e 0
fechamento de escolas (FURTADO, 2015, p. 23).

Dentro da perspectiva de financiamento escolar, o Estado do Ceard também possui
uma politica de performance-based funding schools, premiando financeiramente as instituicdes
de ensino com melhor desempenho. Instituido por meio da Lei Estadual n® 14.371/2009 e
modificado pelas leis estaduais n® 14.949/2011 e n® 15.923/2015, o “Prémio Escola Nota Dez”
destina-se a premiar as escolas publicas com melhor resultado no indice de desempenho escolar
(artigo 2°, da Lei n® 15.923/2015) e, igualmente, fornecer apoio as escolas com desempenho
abaixo do esperado (artigo 6°, da Lei n® 15.923/2015).

A legislacdo ainda possui diversos dispositivos direcionados ao combate do gaming,
evitando atitudes oportunistas por parte dos agentes incentivados. Citam-se alguns requisitos
para 0s colégios participarem do programa: ter, no minimo, 20 alunos matriculados na série
avaliada (artigo 2°, I; artigo 3°, I; artigo 4°, I; artigo 6°, § 1°, I, da Lei n°® 15.923/2015); e ter 0
minimo de 90% dos alunos avaliados (artigo 2°, I1I; artigo 3°, I1; artigo 4°, I11; artigo 6°, § 1°,
I1, da Lei n® 15.923/2015). Com o0 escopo de evitar que determinadas escolas do Estado sejam
preteridas pela gestdo pubica, ha ainda a exigéncia de que, para que a escola possa receber o
Prémio, o Municipio onde ela se localiza possua 0 minimo de 70% dos alunos do 2° ou 5° ano

em um nivel “desejavel” de desempenho escolar.

% |dentificaram-se os seguintes programas de bonificagdo aos professores nos Estados brasileiros: premiagdo por
mérito do desempenho educacional (AM); Prémio Escola Nota Dez (CE); B6nus Desempenho (ES); Acordo de
Resultados (MG); Prémio Educacdo Exemplar (PB); Bonus de Desempenho Educacional (PE); IDERFJ (RJ);
indice Guia (SE); IDESP (SP); Prémio de Valorizacdo da Educagéo Publica (TO) (SCORZAFAVE et al. apud
CARNEIRO, 2018, p. 74).
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O foco do presente trabalho serdo as politicas de accountability escolar no ambito do
financiamento (alocacdo de recursos), mais precisamente na relacdo entre Estados e
Municipios®’.

A figura do “ICMS Educacional” ou “ICMS Educacao” é uma técnica de cooperagéao
fiscal pouco explorada no pais. A educacdo aparece como critério para divisdo do ICMS em
Estados como Ceara, Minas Gerais, Pernambuco, Alagoas e no Amapa. Nos casos de Minas
Gerais®® e Amapa®®, o critério de distribuicdo de receita baseia-se no nimero de matriculas e
alunos na rede de ensino. No caso de Pernambuco’®, os critérios sdo mistos, aliando niimero de
matriculas com indices de desempenho. No caso do Estado do Ceara’'e Alagoas’?, entretanto,
os critérios levam em conta somente indices relacionados & qualidade da educacéo.

Nota-se, portanto, que somente os Estados do Ceard e Pernambuco podem ser
considerados como consequential states em uma logica de financiamento vinculada a
responsabilizacdo escolar. Notar-se-a, ao longo do trabalho, que a partilha de ICMS para
Estados conforme critérios educacionais pressupde um complexo sistema de cooperacdo
financeira e coordenacdo de politicas entre entes federativos.

Apds a analise juridica, histdrica, socioeconémica e antropoldgica da educacao,
necessita-se de abordar a forma de organizacdo governamental do sistema publico de educacéo.
Tal sistema é organizado no Brasil por meio do federalismo cooperativo fiscal.

67 Nio se ignora, no entanto, que ha sistemas de financiamento entre Unidio e Municipios por meio do “Plano de
Acdes Articuladas” (PAR), previsto no decreto n® 6.094/2007, que assumem contornos de accountability escolar.
Por meio de convénios entre Unido e Municipios e elaboracao local de PARs, executam-se diversos programas e
acOes voltados para a melhoria do IDEB. As verbas federais sdo transferidas aos Municipios por meio de
transferéncias voluntarias e estdo condicionadas ao cumprimento das metas e execugao de exigéncias constantes
das clasulas dos convénios efetuados (ADRIAQ; GARCIA, 2008, p. 790).

% Lei Estadual n° 18.030/2009 (MINAS GERAIS): “Art. 2° Os valores decorrentes da aplicacdo dos percentuais
relativos ao critério ‘educacdo’, de que trata o inciso V do art. 1°, serdo distribuidos aos Municipios de acordo com
arelacdo entre o total de alunos atendidos, inclusive os alunos da pré-escola, e a capacidade minima de atendimento
do Municipio, relativamente aos dados do ano civil imediatamente anterior [...]”.

6 ei Estadual n® 322/1996 (AMAPA): “Art. 2° [...] § 4° educagdo: relagio entre o total de alunos atendidos,
inclusive os alunos da pré-escola, e a capacidade minima de atendimento pelo Municipio [...]”.

0 Lei Estadual n° 10.489/1990 (PERNAMBUCO), que estabelece critérios mistos de distribuicdo na modalidade
educacdo e crescentes conforme os exercicios financeiros. Conforme os exercicios financeiros, a participagdo do
ICMS pode estar relacionada: ao nimero de alunos matriculados na rede de ensino fundamental dos Municipios
de ensino (2003, 2004 até 2009); IDEB do municipio (2010-2019); e critérios mistos de matriculas na educacao
infantil e desempenho dos alunos conforme sistemas de avaliacdo estadual - IDEPE e SAEPE (a partir de 2020).
" |ei Estadual n° 12.612/1996 (CEARA): “Art. 1°[...] II - 18% (dezoito por cento) em funcdo do indice Municipal
de Qualidade Educacional de cada municipio, formado pela taxa de aprovagdo dos alunos do 1 ° ao 5° ano do
ensino fundamental e pela média obtida pelos alunos de 2° e 5° ano da rede municipal em avaliacfes de
aprendizagem; [...]".

72 |_ei Estadual n® 5.981/1997 (ALAGOAS): “Art. 1°[...] §2°[...] V — 10% (dez por cento), mediante aplicacéo da
relacdo percentual entre o Indice Municipal de Qualidade Educacional de Alagoas — IQEAL do municipio e 0
somatorio dos indices do Estado [...]”.
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2 FEDERALISMO, DIREITOS E FINANCIAMENTO™

Deve-se ter em conta que a teoria constitucional busca respostas para questfes politicas
fundamentais que afetam os entes da federagao, tais como “quem governa, como se governa e
quem deveria governar” (SOUZA, 2005, p. 105). Ndo somente isso, mas o caput do artigo 1°,
da Constituicdo Federal, determina que a “Republica Federativa do Brasil, formada pela unido
indissoluvel dos Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado
Democratico de Direito”. Seu paragrafo Unico, por sua vez, declara que “Todo o poder emana
do povo, que o exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta
Constituigdo” (BRASIL, 1988). Nota-se que a democracia, assim como o Estado Democratico
de Direito estéo na esséncia do federalismo brasileiro.

O Estado Federal moderno ndo é aquele defendido nos artigos dos federalistas dos
fundadores norte-americanos Hamilton, Madison e Jay. A complexidade do Estado e sua
atividade financeira tomaram propor¢des que os idealizadores originais jamais conseguiriam
prever. O Estado Minimo deu lugar ao Estado Intervencionista, assim como o federalismo dual
deu lugar ao federalismo cooperativo.

O Estado passa a ser regulador de atividades, prestador de servicos, fornecedor de
bens, redistribuidor de riquezas e promotor de justica social. Este conjunto de atividades
atribuidas ao Estado pela sociedade, que podem os denominar de necessidades publicas, obriga
0 Poder Publico a arrecadar recursos para fazer frente as despesas geradas por ocasido do
cumprimento de suas obrigac6es. Dai surge a atividade financeira do Estado, compreendida
como sendo o conjunto das atividades relacionadas a arrecadagdo, geréncia e dispéndio de
recursos publicos (CONTI, 2001, p. 3). Nas relacdes intergovernamentais, a atividade
financeira é executada por meio do federalismo fiscal.

Antes de se falar propriamente do federalismo cooperativo educacional, seja na esfera
das competéncias legislativas e administrativas, seja em relacdo a sua forma de financiamento
(federalismo fiscal), deve-se abordar o conjunto de ideias, valores e conceitos que delineiam tal
instituto politico. Ver-se-d0 os diversos pontos de convergéncia entre a forma adotada pelo

Estado e os direitos fundamentais.

3 Qs itens 2.2 e 2.3 desse capitulo foram integralmente baseados em trabalho anterior nosso de nome:
“Federalismo e direitos humanos fundamentais — evolucao histérica do Estado de direito, ideologias politicas,
golpes de Estado e os fundamentos do Estado federal”, publicado na Revista de Teorias e Filosofias do Estado, v.
4,n.2,p.90-110, 2019.



82

2.1 BREVES NOCOES TEORICAS DO ESTADO FEDERAL

Entre os ensinamentos tradicionais da teoria geral do Estado estdo os trés "elementos
do Estado™: o povo, o poder, o territorio. Peter Haberle defende, no entanto, que o elemento
cultura é um dos que compdem o Estado assim como poder, territério e povo. Segundo o autor,
a diversidade de identidades dos povos da Europa é de natureza cultural, e € isso que constitui
a diversidade da Europa. O territério do Estado é culturalmente formado e o poder do Estado
deve ser concebido como culturalmente determinado nos limites da Lei (HABERLE, 2003, p.
21-22). O federalismo, enquanto divis&o territorial do poder dentro de um Estado soberano,
possui igualmente tracos culturais em sua formacdo sociopolitica que variam conforme cada
pais estudado.

O filésofo alemao Georg Jellinek (2002, p. 769) diz ser o Estado Federal um “Estado
soberano, formado por uma pluralidade de Estados, no qual o poder do Estado emana dos
Estados-membros, ligados numa unidade estatal”. Reinhold Zippelius, por sua vez, conceitua o
Estado Federal ressaltando o carater de soberania compartilhada e limitada de competéncias

entre 6rgdo central e Estados membros:

unido juridico-politica de Estados, em que também a prépria associagdo organizada
de Estados (a federagéo) possui qualidade de Estado. No Estado federal, a constituicéo
da federacdo distribui a totalidade das funcGes e atribuicdes do Estado entre 6rgédos
centrais da federacdo (‘6rgdos federais”) e os Estados federados, e isto de forma a que
nenhum destes poderes receba uma soberania das competéncias total, quer dizer, um
poder de regulacéo ilimitado (ZIPPELIUS, 1998, p. 157).

Para caracterizar o Estado Federal, no entanto, é imprescindivel fazer uma comparacéo
com o Estado Unitario e com uma confederagéo internacional de Estados. Hans Kelsen (2000,
p. 452) defende a diferenciacdo de um Estado Federal de acordo com o grau de descentralizacéo,
estando em uma posi¢édo intermediéria entre o Estado Unitério e a Confederacdo Internacional
de Estados. Nesse sentido, Paulo Bonavides (2000, p. 230) identifica esse critério de distin¢ao
como firmeza, solidez ou profundidade da relacéo entre os Estados, alcancando essa relagédo
seu grau mais alto na Federagéo e seu ponto mais baixo na Confederagéo.

No tocante a formac&o, o federalismo pode ser originado por processos de agregagao
e segregacdo. Federalismo por agregacdo configura-se quando Estados preexistentes, ja
organizados e com Constituicdo propria, unem-se em legitimo ato internacional, para produzir
um novo Estado. O exemplo classico € o da formacao dos Estados Unidos da Ameéricaem 1787.

Por outro lado, o que configura uma federagéo por segregacdo € a transformacdo de um Estado
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Unitario em Estado Federal. No caso, transformam-se as entidades descentralizadas de um
Estado Unitério (provincias) em Estados componentes de uma federacdo — Estados Federados.
Foi o que ocorreu no Brasil a partir do Decreto n° 1, de 15 de novembro de 1889, transformando
0 Brasil ndo s6 de monarquia em republica, mas também de Estado Unitario em Estado Federal
(FERREIRA FILHO, 2014, p. 144-145).

No Estado Federal, ha de se ter o cuidado de distinguir a soberania da autonomia e
seus respectivos titulares. José Afonso da Silva (2014, p. 102) destaca que ja esta definido que
o0 Estado Federal, o todo, € uma pessoa juridica reconhecida pelo Direito Internacional, sendo
0 Unico titular da soberania. Em seu entendimento, cuida-se de poder supremo consistente na
capacidade de autodeterminacéo no ambito internacional. Os Estados federados, por outro lado,
sdo titulares tdo somente de autonomia. Essa seria compreendida como governo proprio dentro
do circulo de competéncias tracadas pela Constituicdo Federal (SILVA, 2014, p. 102).

Conforme os ensinamentos de Diogo de Figueiredo Moreira Neto, distinguem-se no
conteddo juridico da soberania, trés diferentes elementos: a autodeterminacdo juridica plena, o
autogoverno e a autoadministracdo. Na ideia de autodeterminacdo juridica plena, se expressa o
poder de fixar as regras de competéncia para todos os érgdos do Estado soberano —
sinteticamente, seria a competéncia para ditar a competéncia (Kompetenz von Kompetenz). No
autogoverno, o poder de um ente politico se expressa pelo fato de se reger pelas normas que ele
préprio institui, obedecendo, embora, a normatividade primaria a que se submete. Na
autoadministracdo, ressalta-se o poder de gestdo ou administracdo, que incide sobre pessoas,
bens e servigos, com vistas ao atendimento de interesses, sob condi¢cBes heteronomamente
definidas.

Encontrando-se presentes, no poder proprio de um ente publico, esses trés elementos
— autodeterminacdo juridica plena, autogoverno e autoadministracdo — tem-se caracterizada a
sua soberania; mas se s6 se encontrarem os dois ultimos elementos, tem-se a autonomia; e se
apenas o ultimo, a autarquia. Consequentemente, na visdo do autor, a soberania de um Estado,
é um atributo tdo essencial para este quanto a liberdade é para um individuo, sendo incindivel
e inalienavel — ndo podendo ser destacada do ente que a gerou. No plano do real, o exercicio da
soberania, como o exercicio da liberdade, enquanto se considere a manifestacdo externa do
poder, podera estar cerceado e restringido de fato, sem que isso em nada comprometa a sua
integridade juridica conceptual (MOREIRA NETO, 2014, p. 94-95).

Kelsen (2000, p. 452) destaca as particularidades legislativas do Estado Federal, sendo
gue sua ordem juridica se compde de normas centrais validas para o seu territério inteiro e de

normas locais validas apenas para porcOes desse territorio, para 0s territorios dos entes
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federativos componentes. Zippelius indica tal divisdo de competéncias como um carater

limitador do sistema do Estado Federal:

O fenbmeno politico que se designa por ‘Estado Federal’ encontra a sua
particularidade precisamente no facto de os Estados membros nem estarem entregues
pura e simplesmente a decisdo dos 6rgaos centrais, nem poderem chamar a si ilimitada
e arbitrariamente dimensdes especificas do Estado (ZIPPELIUS, 1998, p. 161).

Talvez um dos principais tracos distintivos do Estado Federal seja a presenga de um
poder politico Unico na Federagdo enquanto pessoa de direito publico internacional, detentora
de poder soberano no circulo de relacdes internacionais — sem prescindir dos poderes politicos
dos Estados-membros em sua estrutura interna. Releva-se ainda a corrente doutrinéria que
defende o carater de indissolubilidade do laco federativo, face a impossibilidade juridica da
secessdao dos Estados-membros no Estado Federal, mas admissivel no &mbito de uma
organizacdo confederativa. Ha ainda a existéncia de legislacdo unitaria ou comum, criando
indiferentemente direitos e obrigacdes imediatas para os cidad&os dos diversos Estados dentro
do territdrio da Federagdo (BONAVIDES, 2000, p. 230-233).

Ressalta-se que € justamente a informalidade do regime federativo um dos motivos da
sua grande aceitacdo ao redor do mundo. Baseado na “unidade na diversidade, o federalismo
adapta-se em paises bastante diferenciados do ponto de vista social, racial, cultural, politico ou
econémico” (ALMEIDA, 1987, p. 57). A multiplicidade de formas que o federalismo adota ao
redor do mundo faz com que inexista, segundo alguns doutrinadores, uma teoria global de
federalismo (GAMPER, 2005, p. 1297).

Em relagdo ao aspecto cultural do federalismo, um dos maiores desafios do
federalismo contemporéneo € a gestdo do pluralismo — em suas diversas manifestacdes
territoriais, etno-culturais e linguisticas. Embora essa sempre tenha sido a principal tarefa dos
sistemas federais, desdobramentos recentes parecem indicar que, atualmente, os paises que
estdo descentralizando poderes o fazem para responder apenas a desafios etno-culturais. Isso é
confirmado por meio das experiéncias politico-institucionais de paises, como Etiopia, Sudéo
do Sul, Quénia, Nepal, Mianmar, Filipinas, assim como por adaptacGes em VArios outros paises
europeus, onde as questdes etno-culturais estdo moldando a dindmica federal muito mais do
que outros elementos. Se for esse 0 caso, pode-se argumentar que, no contexto politico atual, o
federalismo € visto, principalmente, como um instrumento para acomodar reivindicacOes de
minorias étnicas e culturais (PALERMO, 2018, s.p.).
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Dentro da estrutura politica territorial, Paulo Bonavides (2000, p. 235-237) destaca
certa supremacia constitucional do Estado Federal (ente central) sobre os Estados federados
(entes membros). Tal supremacia evidencia-se naqueles preceitos da Constituicdo Federal que
ordinariamente imp&em limites aos ordenamentos politicos dos Estados-membros. Em matéria
constitucional, destacam-se as normas referentes a forma de governo, relagdes entre os poderes
estatais, ideologia, competéncias legislativas, solugdo dos litigios na esfera judiciaria etc. O
Estado componente, por outro lado, possui consideravel autonomia constitucional, cujo

conceito Kelsen denomina como:

[...] o 6rgdo legislativo de cada Estado componente tem competéncia em matérias
referentes & constituicdo dessa comunidade, de modo que modificagdes nas
constituicbes dos Estados componentes podem ser efetuadas por estatutos dos
proprios Estados componentes. Essa autonomia constitucional dos Estados
componentes € limitada. Os Estados componentes sdo obrigados por certos principios
constitucionais da constitui¢do federal; por exemplo, segundo a constitui¢do federal,
os Estados componentes podem ser obrigados a ter constituicbes democratico-
republicanas (KELSEN, 2000, p. 453).

Dentro do ambito de auto-organizacdo e autonomia constitucional, os Estados-
membros atuam fora de submissdo a qualquer ente superior, podendo exigir do Estado Federal
o cumprimento de determinadas obriga¢Ges constitucionais. S0, portanto, organizagoes
politicas incontestavelmente portadoras de caréater estatal (BONAVIDES, 2000, p. 231).

Ha dois principios que sdo o nucleo de todo o sistema federativo: a lei da participacao
e a lei da autonomia. A lei de participacdo torna os Estados-membros partes no processo de
elaboracdo da vontade politica valida para toda a organizacdo federal. Os Estados federados
intervém ativamente nas deliberacdes de conjunto, contribuem para formar as pecas do aparelho
institucional da Federacg&o e sdo partes na criacdo e exercicio da soberania do Ente central. Tais
caracteristicas ja os distinguem inteiramente das provincias ou coletividades simplesmente
descentralizadas que compdem o Estado Unitario.

A lei da autonomia, por sua vez, manifesta-se no carater estatal e na substancial
independéncia politica das unidades federadas. Podem estas livremente estatuir uma ordem
constitucional propria, estabelecer a competéncia dos trés poderes que habitualmente integram
o0 Estado (Executivo, Legislativo e Judiciario) e exercer desembaragadamente todos aqueles
poderes que decorrem da natureza do sistema federativo, desde que tudo se faca na estrita
observancia dos principios basicos da Constituicdo Federal (BONAVIDES, 2000, p. 232).

A despeito da dificuldade de conceituar autonomia e de distingui-la de conceitos

correlatos, como a propria soberania, € possivel sistematiza-la em trés categorias basicas
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(CONTI, 2001, p. 12): a) autonomia politica; b) autonomia administrativa; e c) autonomia
financeira.

A autonomia politica (em sentido estrito) compreende:

[...] a competéncia para legislar, criando normas para determinados assuntos
previamente delimitados pela Constituicdo; a competéncia para participar das
decisdes do Poder Central, 0 que sera visto a seguir por ocasido da analise de uma das
caracteristicas do federalismo, que é justamente esta participacdo nas decisdes do
Estado; a delimitagdo de competéncias privativas relativamente a funcdo de
fornecimento de bens e servigos publicos; e a existéncia de 6rgdos préprios com 0s
quais exercerd as fungdes que Ihe foram delimitadas pela Constituicdo (CONTI, 2001,
p. 13).

A autonomia administrativa, por sua vez, manifesta-se:

[...] pela capacidade que a Constituicdo confere as entidades descentralizadas de se
auto-organizarem, ou seja, de estabelecerem os 6rgaos, meios e formas pelas quais se
encarregardo de cumprir as tarefas que lhes foram atribuidas pela Constitui¢do
(CONTI, 2001, p. 13).

A autonomia financeira de uma entidade politicamente descentralizada compreende o
poder de arrecadar, gerir, investir, endividar e gastar receitas e valores publicos de modo
independente das demais esferas de governo. Tal aspecto da autonomia possui natureza
instrumental, na medida em que visa a assegurar 0 exercicio autbnomo das competéncias

materiais atribuidas ao ente federado. Nas palavras de José Mauricio Conti:

A organiza¢do do Estado na forma federativa importa na criacdo de entidades
autbnomas, que, para cumprirem suas fungdes constitucionalmente delimitadas,
dependem de recursos proprios para tanto. Imprescindivel, portanto, para a
manutencdo desta forma de organizacdo do Estado, que se assegure autonomia
financeira das entidades que com pdem a federacdo. Devem estas entidades, pois,
dispor de fontes de recursos proprias e constitucionalmente asseguradas (CONTI,
2001, p. 13).

No plano da “lei da participagao”, o sistema bicameral ou legislativo dual confere ao
Estado-componente da Federagcdo uma ingeréncia ativa nas questdes de revisdo constitucional,
tornando-se ponto dos mais caracteristicos do sistema federativo. O sistema de duas Camaras é
a propria esséncia da ordem federativa, configurando uma técnica de separacdo vertical de
poderes. Dentro do Poder Legislativo Federal, o Senado exprime a vontade dos Estados,
enquanto a Camara de Deputados representa a vontade dos cidaddos — “vontade democratica,
vontade popular, que expressa, na producdo da ordem juridica, o sentimento nacional
unificado” (BONAVIDES, 2000, p. 239).
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Hans Kelsen (2000, p. 454) explica a razdo de ser da participacdo dos Estados-
membros nas decisdes politicas nacionais relacionando-a com acordos internacionais. Segundo
0 autor, um Estado Federal normalmente passa a existir gragas a um tratado internacional
firmado por Estados independentes. Dentro dessa logica, cada Estado componente é
representado no Senado pelo nimero de delegados dos Estados independentes componentes no
Direito Publico Internacional. Devem ser tratados, portanto, de acordo com o principio do
Direito internacional conhecido como igualdade dos Estados.

Ressalta-se que a propria nocdo de autonomia dos entes federados pressupfe uma
significativa reparticdo de competéncias. Segundo José Afonso da Silva (2014, p. 102), a
autonomia federativa € mantida por dois elementos basicos: (a) a existéncia de Orgaos
governamentais proprios que nao dependam dos 6rgaos federais quanto a forma de selecdo e
investidura; (b) a titularidade de uma quantidade minima de competéncias exclusivas que, em
suas palavras, “ndo seja ridiculamente reduzido”.

Deve-se ressaltar outro traco distintivo de uma federagéo: o atendimento ao principio
da subsidiariedade na distribuicdo de competéncias. Dentro da perspectiva da autonomia, tal
principio se aplica na compreensdo de que as instancias politicas locais podem desempenhar
melhor a maior parte das atividades do bem comum, com igual ou maior grau de eficiéncia que
o0 ente central. O principio da subsidiariedade deve contribuir para criar condi¢cdes que ajudem
e estimulem os varios tipos de interesses regionais e locais, respectivamente representados por
estado e Municipios — para que estes possam buscar 0s seus objetivos particulares com um
maior grau de independéncia politica (ZIMMERMANN, 2014, p. 204-205). O principio da
subsidiariedade também se aplica a relacdo entre confederaces e seus Estados-nacdes, como é
o caso da relagdo entre Uni&o Europeia e 0s paises que a integram.’

Importante destacar uma forma de Estado que se localiza entre o Estado Unitério e o
Estado Federal: o Estado Regional. Nos Gltimos anos, muitos Estados europeus passaram por
um processo de forte descentralizagdo (“regionalizagdo”), sem serem, geralmente, admitidos a
classificacdo como Estados federais. Em alguns casos, devido a falta de uma camara
representativa ou a falta de competéncias legislativas das unidades constituintes, a distin¢do

classica entre um Estado Federal e um Estado Regional parecer ser adequada, enquanto em

4 Segundo o artigo 3-B, do tratado de Maastricht de 1992, que trata da Unido Europeia: “A Comunidade atuara
nos limites das atribuicdes que Ihe sdo conferidas e dos objetivos que lhe sdo cometidos pelo presente Tratado.
Nos dominios que ndo sejam das suas atribui¢des exclusivas, a Comunidade intervém apenas, de acordo com 0
principio da subsidiariedade, se e na medida em que 0s objetivos da acdo encarada ndo possam ser suficientemente
realizados pelos Estados-membros, e possam, pois, devido a dimensao ou aos efeitos da acdo prevista, ser melhor
alcancados ao nivel comunitario. A acdo da Comunidade ndo deve exceder o necessario para atingir os objetivos
do presente Tratado” (UNIAO EUROPEIA, 1992).
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outros casos, a Unica razdo para negar a classificagdo como um sistema federal parece residir
em seu desenvolvimento histérico do Estado” (GAMPER, 2005, p. 1306).

O Poder Judiciario possui um papel fundamental em toda federacéo. A ele incumbe o
dever constitucional de dirimir os conflitos federativos de competéncia entre as diversas
instancias estatais (STRECK; MORAIS, 2014, p. 175). Segundo Bonavides (2000, p. 233-236),
o Poder Judiciario ¢ “chamado a operar o equilibrio de toda a ordem, a estrita conformidade
dos poderes da Unido e dos Estados com os principios basicos da Constituigao”. Tal estudioso
ressalta ainda que o federalismo se harmoniza em boa ldgica juridica com um tribunal supremo,
cujos juizes se tornam guardibes da Constituicdo. Tal Corte possui a incumbéncia para dirimir,
em julgamento final, os litigios suscitados entre o Estado Federal e os Estados Federados.

Outro atributo do Federalismo a ser ressaltado é o predominio do ordenamento
constitucional do Estado Federal em sistemas de Constitui¢Ges rigidas. Para a manutencdo dos
Estados Federais, a estrutura da forma de Estado é colocada como ilibada — a exemplo da
Constituicdo brasileira, artigo 60, § 4°, | (FERREIRA FILHO, 2012, p. 87).

Listadas tais caracteristicas do Estado Federal, reconhece-se que ha, no mundo atual,
inimeras variacdes de Estado Federal. Ha referéncia, inclusive, de federalismo nas modalidades
tetradimensional e pentadimensional. Tal complexidade é levada ao extremo quando se
analisam as caracteristicas de cada um dos Estados modernos existentes. Constata-se, a partir
dai, que ndo existem Estados idénticos. Cada Estado Moderno apresenta singularidades em sua
formacédo e organizacdo, tornando-o Unico. As diferencas entre eles sdo tao diversificadas, que
dificultam a criacdo de categorias com critérios suficientemente claros que permitam agrupa-
los (CONTI, 2010, p. 16).

Para ilustrar essa variacdo, o sistema de distribuicdo de competéncias pode assumir
estratégias diversas conforme cada Estado ou momento constitucional. O federalismo dual
caracteriza-se pelo fato de que as esferas de competéncia dos governos estaduais e 0 governo
federal possuiam limites rigidos (SCHWARTZ, 1992, p. 26). O federalismo cooperativo, por
outro lado, almeja coordenar as duas esferas, sob administracdo da Unido (FERREIRA FILHO,
2012, p. 89).

> Nas palavras de Anna Gamper: “In some cases, due to the lack of a representative chamber or to the lack of
legislative competences of the constituent units, the classical distinction between a federal state and a regional
state is still adequate, whereas in other cases the only reason for denying classification as a federal system seems
to lie in its historical development. Much emphasis has been put on the foundation act of a federal state that,
according to the classical theory, was based on the agreement of the hitherto independent constituent units that
joined the new state which was given a federal constitution. If, however, the state was originally founded as a
unitary state it is often treated as a merely ‘regionalized’ system, even though the constitution has meanwhile been
strongly decentralized, adopting the same institutional characteristics that are peculiar to federal states”
(GAMPER, 2005, p. 1306- 1307).
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H4 a partilha de técnica de reparticdo horizontal e a técnica de reparticdo vertical de
competéncias’®, lembrando que até os entes titulares das competéncias podem variar dentro
dessas técnicas conforme as normas constitucionais de cada pais’’. O resultado de tal
distribuicdo constitucional de competéncias entre os Estados-membros definird se o
federalismo serd simétrico ou assimétrico. A tradicdo federalista de paises do continente
americano tem se mostrado tendente para o federalismo simétrico’®. Por outro lado, alguns
Estados regionais do continente europeu possuem regras de competéncia que mais se
aproximam de um federalismo assimétrico’.

Mesmo os Estados Federais simétricos possuem grande variacao entre si. O Brasil, por
exemplo, adotou o critério da predominancia do interesse (geral, regional ou local) na reparticao
de competéncias entre Unido, Estados e Municipios (MORAES, 2009, p. 2009). Nos Estados
Unidos, a situacdo é outra. Enquanto competéncias legislativas em matéria penal e de familia
sdo de interesse geral no ordenamento brasileiro (artigo 22, 1, da Constituigéo), tais questoes
sdo competéncias residuais no ordenamento juridico norte-americano — ficando a cargo quase

que exclusivamente dos Estados-membros (SPIRO, 1997, p. 568).

6 Manoel Ferreira Filho (2012, p. 87-88) ensina a diferenca entre tais técnicas: “Essa partilha da-se por duas
técnicas principais: uma, a da reserva de matérias a Unido ou aos Estados, dai competéncias reservadas ou
exclusivas da Unido ou dos Estados. Neste caso, somente quem recebeu a competéncia pode dispor sobre a matéria,
com exclusdo de qualquer outro. Dai, por exemplo, o poder constituido da Unido ndo poder invadir a esfera de
competéncia dos Estados, sob pena de inconstitucionalidade. Esta técnica é chamada de reparticdo horizontal,
porque separa competéncias como se separasse setores no horizonte governamental. Por vezes, a mesma matéria
é deixada ao alcance de um (Unido) ou de outro (Estados — Distrito Federal). Fala-se entdo em competéncia
concorrente. De acordo com a Constituicdo em vigor (art. 24, 8 1°), nesse campo cabe a Unido apenas estabelecer
as normas gerais. Consequentemente cabe aos Estados (ou ao Distrito Federal) complementar essas hormas gerais,
adaptando-se as peculiaridades locais (art. 24, § 2°). Se, todavia, inexistem as normas gerais editadas pela Unido,
pode o Estado, exercendo a chamada competéncia supletiva, estabelecer as préprias normas gerais (art. 24, § 39),
as quais perderdo eficacia quando vier a ser editada a lei federal de normas gerais (art. 24, § 4°). Esta técnica de
reparticdo de competéncias é chamada de vertical porque separa em niveis diferentes o poder de dispor sobre
determinada matéria. Isto, na verdade, favorece a coordenagao no tratamento de uma questdo por parte de diversos
entes federativos.”

7 Fernanda Dias Menezes de Almeida (2013, p. 34) explica que, ao contrario das constituices brasileira e norte-
americana, a constituicdo do Canada inverte os destinatarios das competéncias — ficam as enumeradas para 0s
Estados-membros e as remanescentes para a Unido.

78 Celina Souza faz um comparativo entre o federalismo brasileiro e o de outros paises do continente americano:
“Do ponto de vista constitucional, todas as unidades constitutivas possuem poderes e competéncias iguais, como
ocorre nos EUA e no México. Nesse sentido, o Brasil adotou um modelo de federalismo simétrico em uma
federagdo assimétrica. Dois fatores fortalecem ainda mais esse modelo simétrico. O primeiro € que as regras sobre
as competéncias, recursos e politicas publicas das entidades subnacionais sao capitulos detalhados da Constituicdo,
deixando pouca margem de manobra para iniciativas especificas. O segundo é que o Supremo Tribunal Federal
(STF) vem decidindo sistematicamente que as constituicGes e as leis estaduais reflitam os dispositivos federais ou
sdo monopdlios federais, o que imp&e uma hierarquia das normas constitucionais e legais, apesar da Constituicéo
ndo explicitar tal principio” (SOUZA, 2005, p. 105).

™ E 0 caso da Italia e da Espanha (CONTI, 2010, p. 16). Na Italia, destaca-se o artigo 116 da constituicdo, que
prevé formas e condi¢des particulares de autonomia para algumas regifes, conforme os respetivos estatutos
especiais adotados com a lei constitucional (ITALIA, 1947, s.p).
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Outros conceitos podem surgir da forma com que se distribuem as competéncias dentro
do sistema federativo. Em relacdo a distribuicdo entre ente central e entes membros, surgem 0s
conceitos de federalismo organico, federalismo de integracéo e federalismo de equilibrio.

No federalismo organico, ha uma presenca marcante do ente central, sendo que seu
foco estaria na manutencdo do todo, e ndo em partes. Tal modelo é tipico de Constituicdes que
pretendem disciplinar o0 modelo a ser adotado pelas unidades federativas de forma
pormenorizada, deixando uma margem de autonomia quase insignificante. O federalismo de
integracdo, justificando-se em uma busca pela integracdo nacional e pela unidade, caracteriza-
se por um federalismo meramente formal. Afastando-se da ideia de federalismo cooperativo,
aproxima-se mais de um Estado Unitario descentralizado, com forte e ampla dependéncia, por
parte das unidades federativas, em relacdo ao Governo da Unido federal. O federalismo de
equilibrio é dedicado a manutencdo do delicado equilibrio entre as entidades federativas. Este
ultimo é a modalidade que mais se aproxima do federalismo cooperativo, ressaltando o escopo
de diminuir as desigualdades regionais (TAVARES, 2013, p. 788-789).

José Mauricio Conti (2010, p. 17) reconhece como fundamentais somente as seguintes
caracteristicas do Estado Federal: a) existéncia de, no minimo, duas esferas de governo; b)
autonomia das entidades descentralizadas em suas dimensdes politica, administrativa e
financeira; c) organizacdo expressa da federacdo em uma Constituicdo; d) reparticdo de
competéncias entre as unidades descentralizadas; e) participacdo das entidades descentralizadas
na formacéo da decisdo politica nacional; e f) indissolubilidade do pacto federativo.

Celina Souza (2005, p. 105), analisando as controvérsias sobre as principais
caracteristicas dos sistemas federativos, identifica um consenso de que o Estado Federal possui
duas dimensdes principais: desenho constitucional e diviséo territorial de poder governamental.

Ultrapassados os delineamentos tedricos iniciais, percebe-se que o modelo federativo
atual reflete o Estado Sdcio-democratico de Direito vigente nos ordenamentos constitucionais
contemporaneos. Tal modelo de Estado de Direito, no entanto, é distinto daquele em que se
concebeu inicialmente o federalismo, cujo conteudo, caracteristicas e forma de exercicio foram

modificando-se ao longo do tempo.

2.2 EVOLUCAO HISTORICA — DO FEDERALISMO DUAL NO ESTADO LIBERAL DE
DIREITO AO FEDERALISMO COOPERATIVO NO ESTADO SOCIAL DEMOCRATICO
DE DIREITO
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Somente se pode falar, formalmente, em Estado Federal com o advento do Estado
Liberal de Direito. No Estado de n&o Direito, ndo havia espaco para falar limitacdo do poder do
governante em favor dos individuos governados. O federalismo nasceu formalmente com a
Constituicao dos Estados Unidos da América, em 1787 —na qual se formalizou a unido de varias
coletividades — no caso, treze col6nias inglesas, que até entdo tinham existéncia autdbnoma,
independente e soberana (CONTI, 2001, p. 10)®. Segundo a li¢do de Canotilho (1999, p.4), o
Estado de Direito é aquele cuja atividade é determinada e limitada pelo direito. O autor define
0 Estado de ndo Direito como aquele em que “o poder politico se proclama desvinculado de
limites juridicos e ndo reconhece aos individuos uma esfera de liberdade ante o poder protegida
pelo direito”.

Na origem, o Estado de Direito era um conceito tipicamente liberal, nascendo nas
Constituicdes liberais burguesas. O Estado Liberal de Direito possuia como objetivo
fundamental assegurar o principio da legalidade, segundo o qual toda e qualquer atividade
estatal havia de submeter-se a lei. Os atributos basicos do Estado Liberal de Direito foram: a)
submissdo ao império da lei, cujo conteddo configurava ato emanado formalmente do Poder
Legislativo, composto de representantes do povo; b) divisdo de poderes, ressaltando a
independéncia e harmonia entre os poderes Legislativo, Executivo e Judiciario no exercicio de
suas fungdes constitucionais; c) declaracdo e garantia dos direitos individuais. Tais exigéncias
permanecem como fundamentos basicos do Estado de Direito, sendo uma conquista da
civilizacdo liberal (SILVA, 1988, p. 16).

8 Nesse sentido, entendendo que o nascimento do Federalismo se deu nos Estados Unidos estdo: Paulo Bonavides
(2000, p. 240), Fabio Konder Comparato (2013, p. 57) e Diogo de Figueiredo Moreira Neto (2014, p. 95). Em
sentido contrario, ha quem defenda que as bases tedricas e experiéncias do federalismo datam da Grécia Antiga e
do império Romano. Segundo Silvio Meira, as “cidades federadas” do império romano funcionava da seguinte
forma: “Essas cidades conservavam direitos soberanos, como o de cunhar moedas de cobre, mantinham suas
instituicdes locais, magistrados, tribunais, o uso da prépria lingua; os habitantes das cidades e colbnias latinas
usufruiam de direitos comuns aos romanos quanto ao casamento (conubium) e a aquisi¢do de bens (commercium).
Nos préprios tratados formadores das federacGes havia prioridades com maiores direitos no foedus aequum, mais
amplos que o simples foedus. Certos pactos federais, salienta Homo, constituem ‘verdadeiros tratados de clientela
e protetorado; as cidades federadas a esta espécie, que constituem a grande maioria, renunciam a toda politica
exterior autbnoma, a todo poder militar proprio, digamo-lo, em uma palavra, a toda independéncia nacional’”
(MEIRA, 1974, p.88). Montesquieu também exalta a autonomia das provincias romanas, cujos povos foram
governados como confederados, seguindo “leis de cada reptblica” (MONTESQUIEU, 1996, p. 194-196). Em
relagdo a federagdo da Grécia antiga, Hans Beck e Peter Funke acreditam que as polei ou cidades-Estado
apresentavam complexas relagcdes com caracteristicas de uma federagdo. Em suas palavras: “The world of ancient
Greece witnessed some of the most elaborate experiments with federalism in the pre-modern era. In general terms,
Greek history is of course marked by the coexistence of a high number of independent ‘city-states’ or poleis. A
recent inventory lists over 1,000 poleis for the Archaic and Classical periods alone (roughly five times the
membership of the United Nations today), a great number of them in the relatively small natural environment of
Greece itself (Hansen and Nielsen 2004). As is to be expected, poleis maintained a dense network of relations”
(BECK; FUNKE, 2015, p. 2).
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A Constituicdo moderna, tal como a norte-americana, € um supremo ato da vontade
politica de um povo. Enquanto instrumento do Estado de Direito, a finalidade da Carta Politica
moderna é a protecdo do individuo contra os abusos dos governantes. Por ser uma verdadeira
Carta Magna das liberdades, ela deve constar de um documento solene.

Fabio Comparato assevera que, juntamente com a Declaracao dos Direitos do Homem
e do Cidaddo promulgada pela Assembleia Nacional francesa em 1789, as declaracbes de
direitos norte-americanas constituem as cartas fundamentais de afirmacdo da autonomia
individual. Tal autonomia vinha sendo progressivamente feita na consciéncia europeia desde
fins da Idade Média, assumindo contornos juridicos definitivos na Europa Ocidental e nos
Estados Unidos no final do século XVI1I. O estudioso alerta, no entanto, que a perda da protecdo
familiar, estamental ou religiosa tornou o individuo mais vulneravel as eventualidades da vida.
Conclui dizendo que sociedade liberal ofereceu as classes vulneraveis a seguranca da legalidade
e nada mais (COMPARATO, 2013, p. 62-63).

Nesse contexto historico de Estado Liberal de Direito, nasceu o instituto politico-
constitucional chamado Federalismo. A separacéo de poderes, enquanto garantia constitucional
contra 0 abuso de poder, ndo abrange somente a classica triparticio de poderes estatais
idealizada por Montesquieu em seu livro De L’Esprit des Lois (1748), mas também a
descentralizacdo politico-administrativa efetuada por meio do federalismo. E, inclusive, o
posicionamento de Norberto Bobbio:

A constitucionaliza¢do dos remédios contra o abuso do poder ocorreu através de dois
institutos tipicos: o da separacdo dos poderes e 0 da subordinacao de todo poder estatal
(e, no limite, também do poder dos préprios 6rgdos legislativos) ao direito (o chamado
‘constitucionalisrno’). Por separacdo dos poderes, entendo — em sentido lato — néo
apenas a separacao vertical das principais fungdes do Estado entre os érgéos situados
no vértice da administracdo estatal, mas também a separagdo horizontal entre drgaos
centrais e oOrgdos periféricos nas varias formas de autogoverno, que vdo da
descentralizagdo politico-administrativa até o federalismo (BOBBIO, 1992, p. 62).

Para entender os tracos do federalismo no Estado Liberal de Direito, necessita-se de
entender o contexto em que o instituto nasceu nos Estados Unidos da América. As antigas treze
colbnias britanicas da América do Norte, independentes a partir de 1776, reuniram-se
inicialmente sob a forma de uma confederagéo. Posteriormente, constituiram-se sob a forma de
Estado Federal, em 1787. Segundo Fabio Comparato (p. 57, 2013), tal ato “representou o ato
inaugural da democracia moderna, combinando, sob o regime constitucional, a representagéo

popular com a limitagcdo de poderes governamentais e o respeito aos direitos humanos”.
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Os criadores do sistema federalista classico, ao estrutura-lo para resolver problemas
especificos que os Estados Unidos tiveram de enfrentar ap6s a independéncia das 13 colbnias,
desenvolveram um modelo singular de organizacao, ultrapassando os limites do pensamento
politico anterior. Passou o federalismo, de tal forma, a representar uma alternativa para o
modelo de autoridade politica centralizada, desenvolvido durante a Revolugdo Francesa.
Segundo Fernanda Dias Menezes de Almeida: “Desejava-se um governo nacional
suficientemente forte para exercer certos poderes gerais mas ndo tdo poderoso que pudesse
ameacar as liberdades individuais” (ALMEIDA, 1987, p. 57-58).

Trés grandes caracteristicas socioculturais atuaram como fatores predominantes para
influenciar a criagdo do novo Estado Federal: a) o ex-nlcleo colonial acabou moldando a nagdo
norte-americana em uma sociedade tipicamente burguesa, destacando sua sociedade como um
grupo organizado de cidaddos livres, iguais perante a lei e cuja diferenciacdo interna s6 podia
existir em funcéo da riqueza material; b) a defesa das liberdades individuais; e c) a submissao
dos poderes governamentais ao consentimento popular (government by consent)®!,

Nesse momento histdrico, nasce o federalismo dual em sua forma mais pura e
extremada. O federalismo dual caracteriza-se pelo fato de que as esferas de competéncia dos

governos estaduais e o governo federal possuiam limites rigidos. Considerando que, nos

81 Fabio Konder Comparato explica o contexto da formacgdo da Constituicdo norte-americana e sua relagdo com
uma cultura liberal burguesa: “A identidade de uma nagdo ¢ de natureza predominantemente cultural, formando
um conjunto préprio de costumes, valores e visdes do mundo. No caso dos Estados Unidos, o patrimdnio cultural
préprio formou-se, desde os primordios da colonizagdo, em contraste com os valores sociais e costumes politicos
vigentes na Gra-Bretanha. A independéncia das treze coldnias britanicas da América do Norte era, portanto, um
resultado histérico previsivel e inelutavel. Trés grandes caracteristicas socioculturais atuaram como fatores
predisponentes para a criacdo do novo Estado. O primeiro e mais importante deles foi a ndo reprodugéo, em
territério americano, da sociedade estamental europeia, constituida por grupos sociais bem delimitados, que
cultivavam valores préprios e regiam-se por um direito prépriol. Desde o inicio do século XVII, o ntcleo colonial
que acabou moldando a futura nacdo norte-americana — a Nova Inglaterra — constituiu-se como sociedade
tipicamente burguesa, isto €, como um grupo organizado de cidaddos livres, iguais perante a lei, e cuja
diferenciacéo interna s6 podia existir em funcéo da riqueza material. [...]JE claro que a igualdade de condicio
juridica ndo significou, de modo algum, o nivelamento socioeconémico da sociedade norte-americana. A época
em que Tocqueville visitou o pais, ainda ndo se haviam formado grandes fortunas privadas, mas tudo se
encaminhava para isso. A supressao dos privilégios estamentais, com a livre circulacdo de bens num mercado
unificado, representou um dos mais importantes estimulos ao desenvolvimento da economia capitalista. A este
fator objetivo, acrescentou-se outro, ndo menos importante, ligado a mentalidade do povo norte-americano, e que
ndo passou despercebido a argucia do jovem aristocrata francés. ‘Desconhego um pais’, anotou ele, ‘em que o
amor do dinheiro ocupe um lugar mais amplo no coragdo do homem, e onde se professe um desprezo mais profundo
pela teoria da igualdade permanente dos bens’. A fortuna individual pode nao ser hereditaria, mas ela ‘circula por
la com incrivel rapidez, e a experiéncia ensina que € raro ver duas geragdes recolherem seus favores’. A América
do Norte foi, desde o inicio, uma sociedade de proprietarios, em que a igualdade perante a lei exercia a fungdo de
garantia fundamental da livre concorréncia; ou seja, uma democracia burguesa. Ao escrever nos Federalist Papers
contra o poder ilimitado de tributacdo (ensaio n. 35), Hamilton designou claramente as classes dominantes do novo
Estado federal que se tencionava criar, ao afirmar que as camaras legislativas, com raras excec¢des, seriam
compostas de proprietarios rurais, comerciantes e profissionais liberais. [...] As duas outras grandes caracteristicas
culturais da sociedade norte-americana decorreram naturalmente dessa cidadania igualitaria; a defesa das
liberdades individuais e a submissdo dos poderes governamentais ao consentimento popular (government by
consent)” (COMPARATO, 2013, p. 57-59).
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Estados Unidos da América, o texto da Constituicdo enumera poucas competéncias para a
Unido, havia uma hipertrofia consideravel das competéncias dos Estados-membros
inicialmente®,

Nos séculos XVIII e XIX, a concepc¢éo de federalismo predominava como dualista. O
ideal era separar duas esferas de competéncia de maneira hermética — a da Unido de um lado, a
do Estado-membro de outro. Dai a reparticdo horizontal de competéncias, a previsao de tributos
exclusivos (FERREIRA FILHO, 2012, p. 89). Durante tal periodo, no entanto, variou o grau de
poderes e equilibrio entre o ente central e 0s entes componentes.

Em um primeiro momento, das duas leis que regem a Federagdo (autonomia e
participacdo), era a lei da autonomia aquela que se mostrava mais dominadora. Os Estados
componentes eram blindados numa posicdo de forca, imperante tanto nos fatos como na
doutrina. Foi um periodo em que fildsofo politico Tocqueville, diferentemente do que ocorre,
de fato, nos dias atuais, previa um futuro sombrio do sistema federativo. Defendia que 0 excesso
de competéncias dos Estados-membros colocaria a Federagcdo debaixo da ameaca de eventual
dispersdo ou desaparecimento (BONAVIDES, 2000, p. 241).

Tal modelo de predominio de poderes dos Estados-membros provou-se insustentavel
apos determinado tempo. O periodo anterior a Guerra Civil americana (ou Guerra da Secessdo)
é marcada por intensos debates politicos sobre a conveniéncia da manutencao da unidade do
Estado Federal. Diferencas culturais, econdmicas e divergéncias acerca das praticas

escravagistas foram fundamentais para a eclosdo da guerra entre os Estados do norte e 0s

82 No artigo 1° da constituicdo norte americana, as competéncias legislativas da Unido sdo enumeradas na se¢do 8,
limitadas na secdo 9, enquanto que as vedagdes de atuacdo dos Estados sdo listadas na se¢do 10. A 10% emenda
constitucional tratou de reservar aos Estados as competéncias residuais. Cita-se o texto de tal emenda, ratificada
em 1791: ”The powers not delegated to the United States by the Constitution, nor prohibited by it to the States,
are reserved to the States respectively, or to the people” (ESTADOS UNIDOS, 1787, s.p.).
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Estados do sul®. No tocante a escraviddo, pode-se defender que os Estados do sul ainda
estariam dentro do conceito de Estado de ndo Direito®,

Passa-se, entdo, a um segundo momento do federalismo dual no Estado Liberal de
Direito, marcado pelo perfeito equilibrio entre a Unido e os Estados federados. A partir de tal
periodo, a propria interpretacdo acerca das liberdades civis fundamentais passa a ter maior
uniformidade®® no territdrio norte-americano.

Em tal fase histdrica, havia terminado o tormentoso debate tedrico entre juristas e
politicos: a Constituicdo Federal era lei ou apenas contrato entre os antigos Estados
independentes? A resposta teria enormes efeitos para a teoria constitucional. Se fosse lei — lei
constitucional rigida — daria ao governo central da federacdo, como sujeito de direito, uma
autoridade politica inteira, direta e imediata sobre todo o povo da Unido. Por outro lado, se
fosse apenas contrato, haveria tdo-somente mera relacdo juridica entre a Unido e os Estados-

membros. Segundo tal teoria, 0 governo central exerceria somente uma jure delegationis —

8 Nas palavras de Vitor Izecksohn: “Os Estados Unidos pertencem ao grupo de paises para os quais a ameaga
separatista constituiu um elemento central na formacdo de uma orientacdo nacionalista e na cristalizagdo da
unidade territorial. O periodo anterior a Guerra Civil é particularmente interessante no que concerne ao debate
politico sobre a conveniéncia do Estado nacional. Isso se deu no contexto das lutas politicas que levariam a
separacdo dos Estados do Sul e a formacéo de um novo pais, ainda que um pais de curta duragdo, os Estados
Confederados da América (04/1861 a 04/1865). A presenga da escraviddo nos Estados do sul foi o elemento
fundamental para a eclosdo da guerra. Ela dividiu a Unido criada pela Declaragdo da Independéncia (1776) e pela
Constituicdo norte-americana (1787) em duas regides distintas: o Norte livre e o Sul escravista. Essa divisdo
geogréfica levou a uma crescente diferenciacdo nos niveis de desenvolvimento econdmico, do grau de liberdade,
da escala de valores e da capacidade de cada regido para elaborar, desenvolver e aplicar novas tecnologias aos seus
ambientes. No longo prazo esta divisdo também permitiu a edificacdo de visGes divergentes sobre o papel do
governo, da divisdo de poderes e do préprio exercicio da democracia em cada uma das regiGes. No entanto, a
relevancia da escraviddo como fator explicativo para a explosdo da guerra tem sido prioritariamente relacionada a
histéria econdmica, ficando em menor relevo o processo de formagdo do Estado norte-americano no periodo. Da
perspectiva aqui esposada, o separatismo foi um elemento fundamental para o processo de construcdo do Estado
nacional nos Estados Unidos, principalmente porque a luta pelo controle do Estado nacional foi um importante
componente da crise que precedeu o inicio das hostilidades, como pretendo demonstrar no decorrer deste artigo.
Estas questdes serdo exploradas através da analise das relagdes entre a escravidao e o sistema federal no contexto
do debate politico anterior a Guerra Civil. As discussdes aqui apresentadas tomam como ponto de partida os
argumentos de recentes contribui¢des que analisaram o debate sobre a escraviddo e a guerra como componentes
importantes do processo de construcdo do Estado nacional norte-americano” (2003, p. 47).

8 Sobre quais seriam os limites que legitimariam as suspeitas de um Estado de n&o direito, Canotilho leciona:
“Atingir-se-a 0 «ponto do ndo direito» quando a contradigdo entre as leis e medidas juridicas do Estado e os
principios de justica (igualdade, liberdade, dignidade da pessoa humana) se revele de tal modo insuportavel
(critério de insuportabilidade) que outro remédio ndo ha sendo o de considerar tais leis e medidas como injustas,
celeradas e arbitrarias e, por isso, legitimadoras da Gltima razdo ou do Gltimo recurso ao dispor das mulheres e
homens empenhados na luta pelos direitos humanos, a justi¢a e o direito — o direito de resisténcia, individual e
colectivo” (1999, p. 5).

8 No momento anterior & Guerra da Secessdo nos Estados Unidos, enquanto os nortistas eram contrarios a
escravidao, os sulistas tentavam harmonizar os conceitos de liberdade e escravidao, apelando para uma vertente
conservadora da ideologia republicana. Segundo tal ideologia, a escraviddo somente fortalecia o senso de
igualdade entre os homens brancos, limitando o trabalho desqualificado a uma raca inferior. O homem branco
estaria muito acima do status dos escravos. As demandas dos brancos pobres ndo eram um problema nos Estados
do sul. Segundo Joseph E. Brown, Governador da Georgia na época da secessdo, a escraviddo seria “o melhor
governo do homem pobre” (IZECKSOHN, 2003, p. 53).
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delegacéo de poderes de Estados livres e soberanos, detentores do direito de secessdo, face a
temporariedade e dissolubilidade do laco federativo. Vencidos os separatistas na guerra civil
norte-americana, prevaleceu a ideia tradicional de um sistema federal uno, indissolivel e
estavel. Verificou-se, consequentemente, um equilibrio das tendéncias unionistas com as
tendéncias particularistas de cada Estado componente. Correntes unitaristas harmonizavam-se
com as correntes federalistas e forgas politicas centripetas harmonizavam-se com as forgas
politicas centrifugas (BONAVIDES, 2000, p. 242).

Dentro desse segundo periodo do federalismo dual, é promulgada a primeira
Constituicdo republicana no Brasil. A Constituicho de 1891 seguiu a tendéncia
descentralizadora do principio republicano. Por essa Constituicdo, no entanto, recursos publicos
foram canalizados para alguns poucos Estados, denotando que a federacdo brasileira nasceu
“sob a égide da concentragdo de recursos em poucos Estados e escassas relagdes existiam entre
0s entes constitutivos da federagdo, caracterizando esse periodo como o de uma federagéo
isolada” (SOUZA, 2005, p. 107). Tal Constituicdo manteve, em seu texto, 0 apego a concepgao
individualista dos direitos fundamentais ja presente na Constituicdo de 1824 (FERREIRA
FILHO, 2012, p. 321).

Apos a Primeira Guerra Mundial, passa-se entdo do Estado Liberal de Direito para o
Estado Social de Direito, modificando igualmente 0 modelo de sistema federativo existente
(FERREIRA FILHO, 2012, p. 89). O individualismo e o abstencionismo estatal do Estado
Liberal provocaram imensas injusticas. Os movimentos sociais dos séculos XIX e XX,
revelando a insuficiéncia das liberdades burguesas, permitiram que se tivesse consciéncia da
necessidade da justica social.

O Estado Social de Direito objetiva a correcdo do individualismo classico liberal
mediante a afirmacdo dos chamados direitos sociais e realizagdo de objetivos de justica social.
Possui 0 escopo de compatibilizar, em um sistema, dois elementos: o capitalismo, como forma
de producdo, e a consecu¢do do bem-estar social geral, servindo de base ao neocapitalismo
tipico do Welfare State (SILVA, 1988, p. 18). Ressalta-se que o Estado Social somente sera
Estado de Direito se ndo abandonar as conquistas do Estado Liberal de Direito, adicionando as
liberdades civis e politicas conquistadas aos direitos sociais econémicos e culturais desse novo

estagio®®.

8 Nas palavras de Canotilho (1999, p. 14): “Se por estatalidade social se entender o grau de intervengio estatal na
esfera do bem-estar das populacdes, entdo o que pode dizer-se é que o Estado de direito social s6 serd Estado de
direto se for social. As tentativas para recriar um «Estado absentista» ou um «Estado subsidiario» numa época de
«agressividade social» e de globalitarismo ideoldgico escondem a razoabilidade e justica do Estado social de
direito. [...]. Se quiséssemos adoptar uma formula de sintese, poderiamos dizer que o Estado social de direito s6
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A partir desse periodo, concebe-se o federalismo como cooperativo. O ideal da forma
federativa de Estado é coordenar as duas esferas, sob evidentemente administracéo da Unido.
Dai surgem a reparticdo vertical de competéncia e os tributos partilhados entre entes federativos
(FERREIRA FILHO, 2012, p. 89).

Essa fase do federalismo cooperativo rompe o equilibrio observado no periodo anterior
entre os dois principios fundamentais da autonomia e da participagdo. Predomina-se, a partir de
entdo, a participacdo dos entes federados na administracdo nacional, enquanto ha um
significativo declinio da autonomia. As previsoes de Tocqueville ndo se concretizaram — houve
0 excesso de poderes federais em detrimento dos poderes estaduais. O enfraquecimento da
Federacdo e seu iminente perigo de extin¢do dar-se-ia, segundo os criticos do modelo atual, por
motivos inversos daqueles imaginados pelo pensador francés. Os que defendem a crise atual do
federalismo assumem, portanto, um tom diferente®’.

Nos Estados Unidos, ocorria o fenémeno politico do New Deal, caracterizado pelo
implemento de uma série de politicas publicas econémicas e assistencialistas entre 1933 e 1937,
sob o governo do Presidente Franklin Delano Roosevelt. Willian Riker (1987, p. 11), renomado
cientista politico americano, explica que o estatismo proprio do New Deal implicava que o
governo federal deveria atuar livremente. Como o federalismo restringia o governo central por
meio de conflitos entre os Estados e a nagéo, o ideal para o new dealer era buscar eliminar o
federalismo. Por outro lado, os opositores defendiam que a finalidade liberal de proteger

direitos de abusos estatais justificava limites como o federalismo e a triparticdo de poderes®.

serd Estado de direito se, como reclamavam os liberais e exigem agora os neoliberais, reconhecer a funcao
estruturante dos principios fundamentais do direito civil assente nos direitos da vontade dos sujeitos econémicos
(ou seja, dos proprietarios, empresarios) e dos principios norteadores desses direitos (a livre iniciativa econdmica
e a autonomia contratual). Contudo, o Estado de direito so sera social se ndo deixar de ter como objectivo a
realizacdo de uma democracia econdmica, social e cultural e s6 serd democratico se mantiver firme o principio da
subordinacao do poder econémico ao poder politico. As tentativas de expurgagéo do social com o intuito de destilar
um Estado de direito quimicamente puro, isto é, um Estado sem o compromisso da socialidade, mais ndo sdo do
que coberturas ideoldgicas para politicas econémicas e sociais onde ndo cabem deveres de solidariedade e de
inclusdo do outro”.

87 N&o ha como aprofundar de maneira satisfatdria no tormentoso tema que ¢ a crise do federalismo. Somente a
crise do federalismo sob a visdo de Paulo Bonavides, por exemplo, merece um trabalho proprio. Na década de 70,
o0 constitucionalista ja criticava os efeitos da hipertrofia do Executivo em pleno regime militar (Al-5). Vindicava
que o Brasil vivia 90 anos de “Estado Unitario de fato”. Segundo sua visdo, a legitimidade constitucional do
federalismo ndo se refletia na realidade politica, associando, inclusive, o termo “federalismo de coopera¢do” ao
tipico carater de Estado Unitério centralizador dos regimes ditatoriais brasileiros do século XX. Baseando-se no
sucesso da SUDENE, apontava como solucdo para tal crise politica o chamado federalismo de regiGes
(BONAVIDES, 1980, p. 115-126). Apés o advento da constituicdo democratica de 1988, atenuou suas criticas ao
sistema federativo brasileiro, mas ainda defendendo uma crise federativa no nosso sistema (BONAVIDES, 2000,
p. 242-246). O federalismo de regides foi uma bandeira defendida pelo autor sempre com muito vigor - isso dos
anos 70 (BONAVIDES, 1980, p. 120-126) até os tempos atuais (BONAVIDES, 2004, p. 258).

8 Sobre a transformacdo do Estado Liberal em intervencionista e o enfraquecimento das competéncias dos
Estados-membros, Fernanda Dias Menezes de Almeida esclarece: “A técnica de reparti¢do de competéncias tipica
do federalismo classico, por sua légica, deveria acentuar, ao longo do tempo, a proeminéncia dos Estados, a que
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Essa nova forma de federalismo surgiu num contexto histérico diferente. Do Estado
Liberal classico, do “Etat-gendarme”, do “laissez-faire”, o federalismo foi paulatinamente se
adaptando ao Estado Social de Direito. Os duzentos anos que se passaram desde a criacdo dos
federalistas fizeram com que a organizacao politica do Estado se modificasse, mostrando-se
eficiente em face das concepgdes do Welfare State, das imposi¢des intervencionistas dos novos
tempos. Passou-se do que se convencionou designar por federalismo dual para o chamado
federalismo cooperativo, por meio de uma alteracdo das relacbes entre a Unido e os Estados,
com o fortalecimento da autoridade federal e consequente retracdo da autoridade estadual
(ALMEIDA, 1987, p. 59).

Na Alemanha, foi promulgada a Constituicdo de Weimar em 1919 — um marco
historico na defesa de dos direitos sociais. Tal Constitui¢cdo adotava um modelo de federalismo
de cooperacdo, destacando sua funcédo de efetivacdo de direitos humanos de segunda dimensé&o.
Tal Constituicdo assegurava, em seu artigo 146, por exemplo, um sistema de escolaridade
obrigatoria por meio de cooperacdo financeira e técnica entre Estado central (Reich), os Estados
federados (Léander) e os Municipios (COMPARATO, 2013, p. 106).

Essa nova dimensdo social do Estado e dos direitos também se manifestou no
federalismo brasileiro. A cooperacédo financeira entre as entidades autdnomas da Federacéo,
chamada federalismo cooperativo, comecou a desenvolver-se a partir da segunda dimensao de
direitos humanos fundamentais. No ordenamento constitucional brasileiro, desenvolveu-se a
partir da Constituicdo de 1934 (artigo 9°), mas foi a Constituicdo de 1937 que inaugurou a
pratica da participacdo na receita de tributos (Lei constitucional 4/40). A Constituicdo de 1946
alargou a técnica de cooperacao financeira, que a Constituicdo de 1967 procurou racionalizar.
Tais técnicas e experiéncias foram incorporadas, expandidas e aperfeicoadas pela Constituicdo
de 1988 (SILVA, 2014, p. 741-742).

Voltando para a questdo do Estado de Direito, reitera-se que nem sempre o Estado
Social e o Estado Liberal respeitaram aos direitos fundamentais. Nesse sentido, é s6 se lembrar
dos regimes totalitaristas ditatoriais do nazismo e fascismo e, no caso do Estado Liberal, da luta

contra a abolicdo da escraviddo pelos Estados do Sul na América do Norte. A questdo da

se reservaram todos os poderes ndo delegados a Unido e ndo proibidos aos Estados pela Constituicdo. Nao foi o
que a realidade comprovou. Nem nos Estados Unidos, como se viu, nem em outras Federagdes que adotaram o
modelo norte-americano. Em todas elas, prevaleceu a tendéncia de crescimento da autoridade federal, refletida
exatamente num acréscimo das competéncias da Unido a que se chegou, no caso dos Estados Unidos, por via de
interpretacdo judicial, e, nas demais FederacGes, mercé principalmente de emendas constitucionais ou da
promulgacdo de novas Constituicdes. A base do fenémeno nio se pode deixar de identificar, em toda parte, a
transformacéo do Estado, de liberal em intervencionista, criando-se, em funcdo dos ambiciosos objetivos que lhe
foram cometidos, uma expectativa de prestacdo de servigos que as ordens estaduais nem sempre, ou quase nunca,
tém condi¢des de satisfazer isoladamente” (ALMEIDA, 2013, p. 25).
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democracia e dos direitos politicos ndo foi diferente. O manifesto comunista de Karl Marx e
Friedrich Engels, base ideoldgica do Estado Socialista, defende a ditadura do proletariado,
mediante eliminagdo da classe burguesa e de sua ideologia politica®.

No Estado Liberal classico, a participacdo politica ndo possuia um peso consideravel.
A ideia de que a liberdade negativa tem precedéncia sobre a participagdo politica (liberdade
positiva) é um dos preceitos basicos do liberalismo politico classico. Em tal contexto, as
liberdades politicas teriam uma importancia intrinseca menor do que a liberdade pessoal e de
consciéncia (CANOTILHO, 1999, p. 10).

O federalismo, como verdadeiro mecanismo de limitacdo de poderes do Ente central
da federacdo, é uma das primeiras vitimas dos regimes totalitarios. Tais regimes ndo toleram o
sistema federalista, que implica a divisdo espacial de poderes e oposicdo a concentracao tipica
de competéncias propria dos ideais tiranicos. Na Alemanha de Adolph Hitler, uma das primeiras
medidas do nacional-socialismo do terceiro reich foi abolir parlamentos estaduais regionais e a
Reichsrat (casa federal superior) em janeiro de 1934 (EVANS, 2005, p. 109). Assim, os Estados
totalitarios extinguiam ou inutilizavam o sistema federalista preexistentes em suas nac6es. Na
visdo de muitos autores, por exemplo, o comunismo seria “totalmente incompativel com o
sistema federativo, ja que pressupde a ditadura do proletariado, exercida através do partido
comunista” (TAVARES, 2013, p. 788).

Pablo Ramella (1971, p. 45), constitucionalista argentino, analisa o desenfreado
crescimento do poder do ente central do Estado Federal nos paises latino-americanos. Em trés
grupos, ele identifica e separa as causas da hipertrofia dos poderes do ente central em detrimento
dos entes subnacionais: as causas naturais; as causas decorrentes da inércia dos entes federados
subnacionais; e as causas advindas da corrupcdo do sistema. Nas causas naturais, estdo as
necessidades tipicas da ordem social e econémica do Estado contemporaneo, impondo a adogédo
de critérios nacionais uniformes e uma constante interacdo harmonica e cooperativa dos entes
estaduais com o ente nacional. Dentro das causas decorrentes de inércia dos entes federados
subnacionais, encontra-se a inoperancia dos governos provinciais na busca de solugdes locais

para problemas que ndo dependeriam de auxilio do ente central, adotando uma postura de

8 Em tal obra, defende-se que somente pode haver democracia entre o proletariado, extirpando-se ideais burgueses
contrrios ao sistema proposto. Cita-se trecho do texto comunista classico: “O proletariado utilizarda sua
supremacia politica para arrancar pouco a pouco todo capital a burguesia, para centralizar todos 0s instrumentos
de producdo nas maos do Estado, isto €, do proletariado organizado em classe dominante, e para aumentar, 0 mais
rapidamente possivel, o total das forcas produtivas. Isto naturalmente s6 podera realizar-se, a principio, por uma
violacdo despotica do direito de propriedade e das relagdes de producdo burguesas, isto €, pela aplicacdo de
medidas que, do ponto de vista econdmico, parecerdo insuficientes e insustentaveis, mas que no desenrolar do
movimento ultrapassardo a si mesmas e serdo indispensaveis para transformar radicalmente todo o modo de
produgdo” (MARX; ENGELS, 2015, p. 41-42).
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comoda submissdo ao poder federal, do qual tudo se espera. Entre as causas de corrupcéo do
sistema, figuram o abuso de institutos constitucionais como a intervencdo federal para a
imposicdo das vontades do presidente da republica e o recurso a golpes de Estados, que levam
0 chefe do poder executivo federal a assumir todos os poderes politicos, eliminando a
autonomia dos entes federados subnacionais.

No Brasil, a tendéncia unitarista iniciada em 1930 iniciou um longo processo de
dilaceracdo da autonomia dos Estados. No campo constitucional, a Constituicdo de 1934 dilatou
os poderes do presidente da republica, sendo que a extensdo de tais poderes era incompativel
com o principio da autonomia politica dos entes federativos. A Constituigdo de 1937 também
previa em seu texto o federalismo, mas era classificado por Raul Machado Horta (1967, p. 47)
como um “federalismo nominal”, que se curvava a decretos-leis editados pelo presidente da
reptblica®.

A Constituicdo Federal de 1946 iniciou um periodo de redemocratizacdo da nagéo
brasileira, aperfeicoando as técnicas do federalismo fiscal cooperativo®. Foi interrompida, no
entanto, pela constituicdo de 1967/69. O regime militar vigente a partir de tal data fez com que
Paulo Bonavides (1980, p. 120) afirmasse a existéncia, no federalismo nacional, de “mais
unitarismo no Brasil do que em todos os Estados unitarios membros da Comunidade europeia”.
A Constituicdo de 1967-1969, juntamente com a reforma tributaria de 1966, marcou periodo de
centralizacdo de poder politico e tributario na esfera federal, afetando o federalismo e suas
instituicdes® (SOUZA, 2005, p. 108). Manoel Ferreira Filho (2012, p. 92) explica que, em tal
periodo, muitos consideravam o modelo da época como “federalismo de integragdo”, denotando

a preponderancia dos poderes do Governo federal.

% Durante a Constituicdo de 1937, Vargas fechou o Congresso Nacional e as assembléias estaduais, substituindo
0s governadores eleitos por interventores. H4 um consenso de que uma das principais razées do golpe seria
neutralizar a importancia dos interesses regionais com o escopo de construir a unidade politica e administrativa
necessaria para promover a chamada modernizacéo social e econdmica do pais. Um dos atos mais simbélicos de
Getulio Vargas contra os interesses regionais foi queimar todas as bandeiras estaduais em praga publica (SOUZA,
2005, p. 108).

% Nas palavras de Celina Souza (2005, p. 108): “A Constituigdo de 1946 introduziu o primeiro mecanismo de
transferéncias intergovernamentais da esfera federal para as municipais, excluidos os Estados, na tentativa de
diminuir os desequilibrios verticais de receita, mas o critério de transferéncia ndo continha nenhum mecanismo de
equalizacdo fiscal, dado que consistia em dividir o montante a ser transferido pelo ndmero de Municipios
existentes”.

%2 Apesar das limitagGes politicas, houve avanco das técnicas de cooperacgdo fiscal durante a vigéncia da
Constituigdo de 67. Celina Souza (2005, p. 108) explica: “apesar da centralizacdo dos recursos financeiros, foi a
reforma tributaria dos militares que promoveu o primeiro sistema de transferéncia intergovernamental de recursos
da esfera federal para as subnacionais, por meio dos fundos de participacdo (Fundo de Participacdo dos Estados
(FPE) e Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM). O critério de distribuicdo abandonou a reparticao uniforme
entre 0s entes constitutivos, passando a incorporar o objetivo de maior equalizacdo fiscal pela adogéo do critério
de populacdo e inverso da renda per capita. No regime militar, as esferas subnacionais também recebiam as
chamadas transferéncias negociadas, que cresceram significativamente no periodo”.
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Segundo Fernanda Dias Menezes de Almeida, ao contrario do que ocorreu nos Estados
Unidos, onde a forma federalista nunca chegou a se romper, a experiéncia brasileira apos a
Constituicdo de 1967 estava mais proxima de um “Estado Unitario redivivo” que de uma
federacdo em si, apesar de mantido nominalmente o regime federativo. A autora expressava,
nos anos 80, certo ceticismo em relacdo ao futuro do federalismo brasileiro, temendo o seu
esvaziamento completo em favor de “federalismo de integragcao” (ALMEIDA, 1987, p. 63-64).

Nesse sentido, defendia Paulo Bonavides:

O federalismo assentado sobre o bindmio classico Unido-Estado est4d morto [...].
Desde a efémera reconstitucionalizacdo de 1967, ja ndo ha ilusdo a esse respeito.
Existe, hoje, mais unitarismo no Brasil do que em todos os Estados unitarios membros
da Comunidade Européia. Do velho mundo nos chegam exemplos de transformacgdes
eloqlientes. A Espanha das autonomias basca e catald ja nos faz inveja. Que dizer,
também, da Itdlia, com suas vinte Regides a um passo da federalizacdo?
(BONAVIDES, 1980, p. 120).

Segundo Augusto Zimmermann, ha duas distintas modalidades de federalismo
cooperativo: o autoritario e o democratico. O federalismo cooperativo autoritario é estruturado
exclusivamente pela forca do ente central; o democréatico, por sua vez, se da em virtude do
consentimento legitimamente edificado pelas partes formadoras do pacto federativo
(ZIMMERMANN, 2014, p. 58).

Surge entdo a figura do Estado Democréatico de Direito. A configuracdo do Estado
Democrético de Direito ndo significa apenas unir formalmente os conceitos de Estado
Democratico (fundado na soberania popular) e Estado de Direito (fundado nas liberdades
publicas). Consiste, em verdade, na criacdo de um conceito novo, levando em conta os conceitos
dos elementos componentes, mas 0s superando. Isso porquanto incorpora um componente
revolucionario de transformac&o do status quo. O Estado Democrético de Direito € fundado nos
seguintes preceitos: supremacia da Constituicdo; democracia; sistema de direitos fundamentais
individuais, coletivos, sociais e culturais; justica social; igualdade; divisdo de poderes;
legalidade; e seguranca juridica. O objetivo fundamental do Estado Democréatico de Direito é a
superacdo das desigualdades sociais e regionais, instaurando um regime democratico que
realize a justica social. (SILVA, p. 20, 1988). Joaquim Gomes Canotilho (1999, p. 17) ainda
aponta para um Estado de Direito de ambiente, dando guarida as exigéncias de os Estados e as
comunidades politicas conformarem as suas politicas e estruturas organizatérias de forma
ecologicamente sustentavel.

Como organizagédo juridico-politica das sociedades civilizadas contemporaneas, 0

Estado Constitucional Democratico fundamenta-se em instrumento juridico eficaz para a
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consecucéo da cidadania. Em tal modelo, o homem detentor de liberdades publicas assume um
papel na construgdo de um novo conceito de democracia, alicergcado em instituicGes eficientes
e legitimas (RIBAS, 2008, p. 24).

O reencontro do ordenamento constitucional brasileiro com a democracia ressuscitou
a forma de Estado Federal. Manoel Ferreira Filho (2012, p. 92) aduz que a Constituicdo de 1988
confere maior autonomia aos Estados-membros almejando um reequilibrio federativo. A
expansdo da autonomia estadual abandona a ideia de federalismo de integragéo, prevalecendo
a ideia de cooperacao.

A histdria tem demonstrado, portanto, que o federalismo assume formas diferentes
conforme o pensamento politico predominante na época e as novas dimensdes de direitos que
se pretende proteger. O fundamento principal do Estado Federal é a garantia de direitos
humanos fundamentais, ndo podendo (nem devendo) o instituto afastar-se desse pressuposto

I6gico constitucional.

2.3 FUNDAMENTOS DO ESTADO FEDERAL E PROTECAO DOS DIREITOS

Os primeiros fundamentos do federalismo foram abordados na obra "O Federalista™
(Federalist Papers), de autoria de John Jay, Alexander Hamilton e James Madison. Cuida-se
de uma série de 85 artigos que argumentavam em favor da ratificacdo da Constituicdo dos
Estados Unidos. Os artigos tratavam, entre outras coisas, de questdes como: seguranca interna
e externa do governo, viabilidade econdémica do novo arranjo politico, defeitos da confederacéo,
tributacdo, comércio, principios republicanos, democracia, separacdo de poderes, autonomia e
soberania (HAMILTON, 2005, p. 1-437). O arranjo, no entanto, foi moldado ao Estado Liberal
de Direito, perdendo muitos de seus tragos originais. Mesmo assim, muitos de seus fundamentos
originais perduram até a atualidade.

Cumpre perquirir: por que Estados nacionais se associariam? Robert Schitze (2009,
p. 20) explica que h& duas razfes para tanto: uma de ordem particular, fundada na doutrina de
Montesquieu; e outra de ordem universal, fundada na doutrina de Kant.

A ideia de ordem particular é proveniente de Montesquieu. Segundo esse tedrico, se
uma republica é muito pequena, é destruida por forcas estrangeiras. Por outro lado, se € muito
extensa, é destruida por forcas internas. Para superar tal dificuldade, seria necessario fazer uma
associagdo entre republicas. Tal entidade associativa “goza da exceléncia do governo interior
de cada uma; e, quanto ao exterior, possui, pela forca da associacdo, todas as vantagens das
grandes monarquias” (MONTESQUIEU, 1996, p. 141-142).
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A ideia de razdo universalista é oriunda de Immanuel Kant. O filésofo defendia que a
propria ideia de direito internacional pressupunha uma “federacdo” entre Estados soberanos.
Tal federacdo nao se propGe obter o poder do Estado, mas apenas manter e garantir a paz entre
Estados federados (KANT, 2008, p. 17-18).

Percebe-se, entdo, a influéncia do direito & paz na formacdo de ConfederacGes e do
proprio Estado Federal. Reitera-se que o principal propésito dos fundadores da Constitui¢do
norte-americana era proteger as liberdades civis da tirania do Governo por meio da diviséo
espacial do poder em Estado Federal e da separacdo de poderes em legislativo, judiciario e
executivo (ELY, 1996, p. 31). O fato é que do federalismo se espera uma garantia de liberdade
e de eficiéncia. Para este fim foi o sistema idealizado (ALMEIDA, 2013, p. 30). Conforme
Paulo Bonavides, o Estado Federal é “capaz de exprimir os altos valores da solidariedade, do
amparo matuo, do respeito, da colaboracéo e da liberdade” (BONAVIDES, 1980, p. 116-117).

Os compromissos federalistas foram contraidos historicamente juntamente com ideais
de um poder representativo, constitucional, limitado e republicano. Contempla a liberdade nas
instituicbes e no cidaddo, sendo intrinsecamente descentralizador. Exprime, como nenhum
outro, a ideia de self government, do império da lei, da autodeterminacdo politica, social e
econdmica de coletividades livres e atuantes. Possui, portanto, os ideais de Estado de Direito,
regime representativo, legitimidade, poder responsavel em sua esséncia e organizacdo
(BONAVIDES, 1980, p. 117).

Um dos tracos mais marcantes do federalismo ¢ a “diversidade na unidade”, podendo
a forma de Estado ser executada com sucesso no trato de problemas que assumem feicdo diversa
conforme o cenario considerado. A forma federativa propicia, portanto, solugdes mais
consentaneas, sem que seja preciso desnaturar as caracteristicas dos Estados que adotam tal
forma (ALMEIDA, 1987, p. 58).

Amaro Cavalcanti, ministro da Suprema Corte brasileira entre 1906 e 1914, enumerava
as vantagens presentes no federalismo: a) harmonizacao entre interesses gerais e locais; b)
maior adaptacdo a diversidade de etnias, religides, costumes e tradi¢des historicas; ) reparticéo
do progresso em um governo descentralizado; d) prevencdo do despotismo; e) maior seguranga
aos Estados-membros; e) amenizagdo da carga decisoria do poder federal, deixando este voltado
a interesses nacionais; f) maior proximidade do povo aos centros de poder (CAVALCANTI,
1900, p. 64).

N&o se deve olvidar da dimensdo cultural do federalismo. Uma das principais
vantagens do Estado Federal em detrimento do Estado Unitario é a ideia de que as tradigdes

regionais militam contra a fuséo de Estados individuais em uma organizagéo unitaria. Fortalece-
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se, desta forma, o sentimento de defesa das diferencgas culturais das diversas entidades dentro
da estrutura associativa (ALMEIDA, 2013, p. 6). N&o é por outro motivo que geralmente se
adota a forma federativa de Estado em paises como a India, cujos governos tém que lidar com
uma imensa pluralidade cultural dentro de um territério nacional®,

A funcdo de garantia da democracia participativa dentro do Estado Federal também
tem sido fortemente ressaltada na era moderna. H& efetiva multiplicacdo de circulos de decisdes
politicas em que o cidadao fica proximo do poder. O federalismo almeja fazer dos Estados
laboratdrios para o desenvolvimento de novas ideias sociais, econémicas e politicas —
retomando o dilema que se teve de enfrentar em relacdo a liberdade e eficiéncia na origem do
instituto. Segundo Fernanda Dias Menezes de Almeida, tal dilema est4d na obtengdo da
composicdo de forcas equilibradas entre os entes federativos, sem menosprezo ao papel que
deve caber a cada parceiro. A Uni&o, incumbe o exercicio dos poderes gerais que dizem com
0s aspectos unitarios da federacdo e em especial, a diregdo nacional da economia com vistas a
um desenvolvimento nacional harménico. Aos Estados cabe a implementacdo das politicas
gerais, cabendo-lhes adapta-las as suas peculiaridades, sem prejuizo do exercicio de poderes
préprios que vivifiquem sua autonomia (ALMEIDA, 2013, p. 30).

Nesse sentido, Paulo Bonavides (1980, p. 117) defende que a federagdo faz do
exercicio da imaginagdo “um poderoso instrumento de criatividade e impulso as iniciativas
fecundas dos cidadaos”. O Estado Federal surge com o Estado liberal de direito e com os
direitos de primeira dimensdo. Toda a primeira dimensdo (ou geracdo) de direitos humanos,
presente nas normas e declara¢6es produzidas pelos Estados Unidos e pela Revolucdo Francesa,
é formada de direitos que protegem as liberdades civis e politicas dos cidadaos contra a tirania
dos orgéos estatais (COMPARATO, 2013, p. 33). Liberdades tipicas de um Estado Liberal.

Durante esse primeiro periodo, particularidades histéricas em seu surgimento fazem
com que o federalismo brasileiro possua um desenho distinto de outras federacdes,

principalmente em relagdo a unidade politica de seu territério®. O Brasil, seguindo a tendéncia

% “Para a India independente a opgdo pelo federalismo era mais natural, consideradas suas condigdes peculiares
de pais com vasta extensdo territorial, imensa diversidade de etnias, religies, idiomas e profundos desniveis de
desenvolvimento econdmico” (ALMEIDA, 2013, p. 36).

% «“0 sistema federal foi introduzido em 1889 e detalhado na Constitui¢io de 1891. Como sabemos, e
diferentemente de muitas federagdes, a brasileira nunca foi uma resposta as clivagens sociais decorrentes de
conflitos étnicos, linguisticos ou religiosos. Movimentos separatistas ocorreram apenas durante o periodo colonial
e no inicio do século XIX a unidade do pais ndo era questionada. Por isso, as constitui¢des brasileiras ndo preveem
regras para a secessao e a de 1988 ainda estabelece que nenhuma emenda constitucional pode abolir a ‘forma
federativa de Estado’. Dado que a unidade do pais ndo se constitui em ameaca, as constituicdes sempre declararam
que ‘todo o poder emana do povo’ e nao da nagdo, do Estado ou das unidades constitutivas da federagdo, como
ocorre em muitos paises federais, sinalizando que o sistema federativo brasileiro esta assentado no principio do
individualismo e ndo no das instituicBes coletivas. Nesse sentido, o constitucionalismo brasileiro aproxima-se da
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mundial, incorporou as liberdades civis e politicas nos textos de suas duas primeiras
Constituicdes (artigo 179, da Carta de 1824, e artigo 72, da Carta de 1891).

Na Constituicdo dos Estados Unidos da América, as liberdades civis e politicas dos
norte-americanos estao listadas no Bill of Rights, que é constituido pelas dez primeiras emendas
constitucionais (COMPARATO, 2013, p. 67). Foi nos Estados Unidos, berco do federalismo
cléssico, que a autonomia constitucional dos Estados-membros constituiu um ébice a tutela de
direitos humanos fundamentais pela primeira vez, em claro desvio de finalidade do instituto.

Segundo o ensinamento de Fabio Konder Comparato:

Em uma decisdo de 1833, a Suprema Corte dos Estados Unidos julgou que essas
emendas ndo se aplicariam aos Estados federados, pois elas foram concebidas
originalmente, e assim ratificadas, como limitagbes tdo s6 aos poderes da Unido
Federal. Ao deflagrar-se a guerra civil em 1860, ficou claro que essa interpretacéo
equivalia a denegar, praticamente, a qualidade de fundamentais aos direitos ai
declarados, pois se a aboli¢do da escravatura ndo vem afirmada explicitamente em
nenhuma das dez emendas, e se os Estados, por conseguinte, eram legitimados a
manter o instituto nefando, logicamente a legislagdo estadual tampouco ficaria
vinculada ao respeito dos demais direitos ai declarados. Convém lembrar que em
1857, portanto as vésperas da guerra civil, a Suprema Corte quase anulou o principio
da supremacia do Judiciario perante os outros Poderes, na guarda da Constitui¢do, ao
julgar que um escravo, introduzido no territério de um Estado que proibira a
escravidao, nem por isso perdia a sua condicao servil. Essa situacdo andmala s6 veio
a ser corrigida com a promulgacdo da 142 emenda, em 1868. Declarou-se, entdo, que
‘nenhum Estado fara ou executara nenhuma lei, com efeito de reduzir as prerrogativas
ou imunidades dos cidaddos dos Estados Unidos; nem tampouco Estado algum privara
uma pessoa de sua vida, liberdade ou bens, sem o devido processo juridico (without
due process of law); nem denegara a alguma pessoa, dentro de sua jurisdi¢do, a igual
protecdo das leis’ (COMPARATO, 2013, p. 67-68).

A preocupacdo da Constituicdo Norte-americana de 1787 com a protecdo do direito &
propriedade foi t&o significativa, que seu texto chegou a prever uma garantia constitucional aos
proprietarios de escravos® (BERCOVICI, 2013, p. 117). O julgado mais famoso mais famoso
sobre essa clausula constitucional foi o Dred Scott v. Sandford®, que fez prevalecer normas

estaduais escravagistas em detrimento dos direitos a liberdade e dignidade humana.

tradicdo norte-americana, em que, baseada na concepc¢do lockeana, os direitos fundamentais tém sua origem nos
individuos, distanciando-se da tradi¢do da Europa continental, onde o Estado ¢ a fonte dos direitos fundamentais”
(SOUZA, 2005, p. 106).

% E 0 que dizia a segdo 2 do artigo 1V, denominada “fugitive slave clause”: “No person held to service or labor
in one State, under the laws thereof, escaping into another, shall in consequence of any law or regulation therein,
be discharged from such service or labour, but shall be delivered up to claim of the party whom such service or
labour may be due”.

% “Dred Scott era um escravo do Missouri que foi com seu proprietario, John Emerson, para um Estado livre
(Hllinois) e, depois, para um territério federal livre (Minnesota), retornando posteriormente ao Missouri com seu
dono. Em 1846, Scott e sua esposa processaram o seu proprietario (que, a partir de 1853, passou a ser John Sanford,
executor do testamento de Emerson), alegando que o periodo de tempo que passaram em territério livre os teria
tornado pessoas livres. O julgamento da demanda foi bem sucedido na corte local, mas revertido na Suprema Corte
de Missouri em 1852. Dred Scott, entdo, impetrou, em 1854, a mesma a¢do na justica federal, agora contra Sanford,
e foi esta acdo que chegou a Suprema Corte, sendo recebida em 30 de dezembro de 1854. A Suprema Corte, entre
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Em tal momento histdrico, percebeu-se a necessidade de limitar o principio da
autonomia dos Estados-membros no modelo federalista, denotando um caréter individualista
do Estado de Direito — em detrimento do conceito organicista de sociedade anterior ao proprio
Estado de Direito®’,

Com o passar do tempo, novos direitos vao surgindo — dessa vez de cunho social,
econdmico e cultural. Tais direitos, considerados como direitos de segunda dimenséo/geragéo,
acabam modificando a estrutura federativa do Estado. Um exemplo disso € o direito a educacéo,
estruturado em federalismo cooperativo na Constituicdo de Weimar de 1919. Diferentemente
da liberdade e igualdade formal (tutelados pelo federalismo dualista dos fundadores
americanos), o direito a educagdo — enquanto direito da pessoa humana e obrigacdo do Estado
e sociedade — ndo possui a protecdo historica da doutrina jus naturalista, sendo uma construgéo
tedrica mais recente®. Inicialmente, o direito a educagio era um mero valor abstrato em posic&o
suspensa (dimensao pré-sociojuridica). A partir do momento em que o valor da educacao passou
a fazer parte do sentimento axiolégico da sociedade, comecou a existir na realidade social.
Adentrando no interesse social, incumbiu ao direito proteger e garantir a educacdo mediante a

sua inclusdo no ordenamento juridico pela dinamogenesis®.

os dias 6 e 7 de margo de 1857, liderada pelo Chief of Justice Roger B. Taney, negou a apela¢do de Dred Scott por
sete votos a dois (0s votos dissidentes, que garantiam a liberdade de Dred Scott e sua esposa, foram dados por
John McLean e Benjamin R. Curtis)” (BERCOVICI, 2013, p. 118-119).

% Sobre as concepgdes individualistas e organicistas de sociedade, Norberto Bobbio esclarece: “[...] o primeiro
angulo é o dos governantes. O objeto da politica foi sempre o governo, 0 bom governo ou 0 mau governo, ou como
se conquista o poder e como ele é exercido, quais sdo as fun¢es dos magistrados, quais sdo 0s poderes atribuidos
ao governo e como se distinguem e interagem entre si, como se fazem as leis e como se faz para que sejam
respeitadas, como se declaram as guerras e se pactua a paz, como se nomeiam 0s ministros e os embaixadores.
[...]- Tratar-se-ia de nada menos do que de dar conta do nascimento da concepcéo individualista da sociedade e da
histéria, que é a antitese radical da concepgdo organicista, segundo a qual — para repetir uma afirmagéo de
Aristoteles que sera retomada por Hegel — o todo (a sociedade) é anterior as suas partes. Invertendo essa relagao
entre o todo e as partes, a concepcdo individualista da sociedade e da histéria afirma que primeiro vem o individuo,
ndo o individuo para a sociedade” (BOBBIO, 1992, p. 51).

% “N3o existe atualmente nenhuma carta de direitos, para darmos um exemplo convincente, que niio reconheca o
direito a instru¢do — crescente, de resto, de sociedade para sociedade —, primeiro elementar, depois secundaria,
€ pouco a pouco até mesmo universitaria. Ndo me consta que, nas mais conhecidas descri¢des do Estado de
natureza, esse direito fosse mencionado. A verdade é que esse direito ndo fora posto no Estado de natureza porque
ndo emergira na sociedade da época em que nasceram as doutrinas jus naturalistas, quando as exigéncias
fundamentais que partiam daquelas sociedades para chegarem aos poderosos da Terra eram principalmente
exigéncias de liberdade em face das Igrejas e dos Estados, e ndo ainda de outros bens, como o da instrugéo, que
somente uma sociedade mais evoluida econdmica e socialmente poderia expressar. Tratava-se de exigéncias cuja
finalidade era principalmente por limites aos poderes opressivos; e, sendo assim, a hipotese de um Estado pré-
estatal, ou de um Estado liberto de poderes supra-individuais, como os das Igrejas e dos governos politicos,
correspondia perfeitamente a finalidade de justificar a reducéo, aos seus minimos termos, do espaco ocupado por
tais poderes, e de ampliar os espacos de liberdade dos individuos” (BOBBIO, 1992, p. 36).

% O nome de tal processo é dinamogenesis. Vladmir da Silveira e Maria Rocasolano (2010, p. 196) explicam que:
“Por intermédio da normatizagdo, os valores, que ja sdo, vivem. Saltam do plano ideal (sentimental) para o real
(normatizado) porque se pode exigi-los, garanti-los e protegé-los. Pode-se dizer entdo que o sentimento axiolégico
é uma ordem valorativa que a sociedade estima como valiosa, define e, por essa razao, sente - e em caso de perigo
defendera apaixonadamente”.
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Nesse momento historico, no entanto, os Estados Sociais, ndo raro, desrespeitavam as
liberdades civis e politicas jd conquistadas na primeira geracdo/dimensdo de direitos. Tal
situacdo refletiu-se nos modelos de Estado Federal adotados em tais nacoes.

Logo apds o término da Segunda Guerra Mundial, surge a terceira geracao/dimensao
de direitos humanos. No ano de 1945, representantes de 51 paises assinaram a Carta criadora
da Organizacgdo das Nac¢des Unidas (ONU) em S&o Francisco (EUA). A partir dai, direitos de
solidariedade sdo adicionados as dimens@es/geracdes de direito preexistentes no ordenamento
juridico mundial, completando a associacdo as trés dimens6es/geracdes de direitos humanos
relacionados no triplice chamamento da Revolucdo Francesa: “Liberdade, igualdade e
fraternidade (solidariedade)”. Segundo Vladmir da Silveira e Maria Rocasolano (2010, p. 177),
“a terceira geracao sintetiza os direitos da primeira e da segunda geracdes sob o viés de
solidariedade, adensando-o0s numa perspectiva de equilibrio de poder — inclusive ideolégico —
em favor do ser humano”.

Nessa terceira geragdo/dimens&o de direitos, estariam relacionados como direitos da
solidariedade: direito a paz, a democracia, ao desenvolvimento, ao meio ambiente equilibrado
etc.2%. Tais direitos, reconhecidos em &mbito internacional, estariam em vias de consagracéo
no Direito Constitucional (FERREIRA FILHO, 2012, p. 322). Tal processo de
constitucionalizagdo de normas de direito internacional ndo poderia deixar de influenciar no
federalismo.

No tocante aos direitos a democracia e a paz, a Lei Fundamental de Bonn, Constituicédo
Federal alema promulgada em 1950, encarregou-se da tarefa de redemocratizacdo do pais pds
regime nazista. Nesse contexto, o principio federativo era fundamental para o assentamento de
uma democracia estavel na Alemanha (ALMEIDA, 2013, p. 37). Sob o angulo do direito a paz,
a manutencao da democracia por meio da divisdo espacial do poder evitaria (ou, no minimo,
dificultaria) a instauragdo de um governo totalitario centralizador tendente a provocar guerras
e violar direitos humanos.

O direito ao desenvolvimento foi reconhecido internacionalmente em 1986, quando
foi adotada pela ONU a Declaracdo sobre o Direito ao Desenvolvimento por 146 Estados, com
um voto contrdrio (EUA) e 8 abstencGes. De fato, a declaracdo sobre o direito ao

desenvolvimento € uma decorréncia logica do artigo 28, da Declaracao de Direitos Humanos,

100 No se ignora a posicdo de outros autores que reconhecem outras geracgdes de direitos. Paulo Bonavides (2004,
p. 571), por exemplo, defende como direitos da quarta geracdo: o direito a democracia, o direito a informacéo e o
direito ao pluralismo.
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que dispde: “Toda pessoa tem direito a uma ordem social e internacional em que os direitos e
liberdades estabelecidos na Declaracdo possam ser plenamente realizados”.

A declaracdo da ONU de 1986 reconhece o direito ao desenvolvimento nas ordens
juridicas internacional e nacional, revelando um dever do Estado de ndo somente cooperar com
outros paises para que esses também obtenham o desenvolvimento (artigo 3°), mas igualmente
promover o desenvolvimento a todos internamente (artigo 8°). Declarou-se ainda o caréater de
indivisibilidade e interdependéncia dos direitos humanos (artigo 6°).

Dentro da estrutura da federacao, o direito ao desenvolvimento ja se manifestava nas
pretensdes dos Estados de forma anterior a tal declaracdo da ONU. Planos de desenvolvimento
regional, na fase de federalismo cooperativo, eram muito comuns entre as politicas publicas
desenvolvimentistas dos governos do século XX. Paulo Bonavides (2000, p. 246) aponta para
os auxilios financeiros e projetos administrativos do governo federal em favor de Estados-
membros que foram essenciais tanto para o interesse regional como para o nacional: nos Estados
Unidos, o Projeto do Vale do Tennessee (1933); e, no Brasil, a extracdo do petréleo da Bahia
(1939), a eletrificacdo do Nordeste mediante a companhia hidrelétrica de Sdo Francisco (1948),
bem como os planos regionais de desenvolvimento como o SUDENE (1959) e o SUDAM
(1966).

Durante o regime militar brasileiro, houve a criacdo do Fundo de Participacdo dos
Estados (FPE) e Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM). Modificou-se ainda o critério
de distribuicdo de verbas, abandonando a reparticdo uniforme entre os entes constitutivos,
passando a incorporar o objetivo de maior equalizacdo fiscal pela adocdo do critério de
populacgéo e inverso da renda per capita (SOUZA, 2005, p. 108).

A Constituicdo Federal de 1967/69 previa planos de desenvolvimento regional,
incumbindo a Unido estabelecé-los e executa-los (artigo 8°, XIII). Obrigava-se ainda o
orcamento a ter dotagOes plurianuais para a execugdo dos planos de valorizagdo das regides
menos desenvolvidas do Pais (artigo 65, 86°). A Constituicdo Federal de 1988 foi alem e fez da
reducdo de desigualdades regionais um dos objetivos fundamentais da Republica Federativa do
Brasil (artigo 3°, 1lI) e um dos principios da ordem econémica (artigo 170, VII).
Constitucionalizou, ainda, a Regido no artigo 43 do texto constitucional, visando ao
desenvolvimento e a reducdo das desigualdades regionais mediante incentivos regionais e
articulacdo entre planos politicos nacionais e regionais.

Em relagéo ao direito ao meio ambiente, a Constituicdo de 1988, destinou o artigo 225
de seu texto para sua protecdo. Impde-se ao Poder Publico e a sociedade o dever de defendé-lo

e preserva-lo para as presentes e futuras geracdes. Tal mandamento constitucional esta em
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sintonia com a nocdo de desenvolvimento sustentavel da Comissdo Mundial sobre Meio
Ambiente e Desenvolvimento, que a define como o ‘“desenvolvimento que atende as
necessidades do presente, sem comprometer a capacidade das futuras geracGes atenderem as
suas proprias necessidades” (CMMAD, 1988). Na estrutura do Estado Federal brasileiro,
colocou-se a protegdo ao meio ambiente nas competéncias comum e legislativa concorrente da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios (artigo 23, VI; e artigo 24, VI).
Ap0s esse breve esforco histdrico, o que se nota é que o federalismo ¢é afetado pelas
geracOes de direitos fundamentais, conjecturas sociais e econémicas, ideologias politicas e
golpes de Estado ao longo da historia. A federagdo nasce vinculada & ideia de Estado de direito,
adaptando-se de acordo com as novas demandas de cunho socioecondmico e socioambiental do
Estado Moderno.
No tocante ao federalismo como instrumento de concretizacdo de direitos humanos,
Regis Fernandes de Oliveira adota uma postura cética em seu texto intitulado “o federalismo
como instrumento de concretizagdo de direitos fundamentais e sociais”. Segundo o professor
de direito financeiro, os direitos humanos poderiam ser apenas rétulos utilizados por um
governo ou pela oposicao na briga pelo poder. As paixdes, conflitos, confrontos e sentimentos
dos governantes acabariam sendo transmitidos as normas e politicas que regem a sociedade.
Para a concretizacdo de direitos fundamentais, a forma de Estado adotada seria irrelevante,
bastando que as politicas publicas sejam aplicadas com seriedade (OLIVEIRA, 2019, p. 107).
De fato, a histéria demonstra que nem sempre a autonomia dos entes subnacionais foi
utilizada em favor dos direitos fundamentais. A propria gratuidade e obrigatoriedade do ensino
ndo foram incluidas na Constituicdo brasileira de 1891 pois apresentariam um encargo
financeiro consideravel para os entes federados, sendo que tais atributos das politicas
educacionais somente poderiam ser aceitos nos limites da organizacédo federativa (CURY apud
HORTA, 1998, p. 15). N&o somente isso, mas o0s conflitos de interesses entre a Unido e 0s
Estados podem interromper ou impedir muitas politicas publicas que beneficiem a populagéo.
N&o se pode ignorar, no entanto, que o federalismo é um forte instrumento de limitagéo
de poder assim como a separagdo horizontal de poderes (Executivo, Legislativo e Judiciario).
Os fundadores ja previam que nem sempre 0s governantes seriam esclarecidos ou iluminados
0 bastante para superarem dissidios ou agirem em prol do bem comum — mas ainda assim, no
fim das contas, teriam instrumentos para limitarem abusos e arbitrariedades no ambito da

federacdo!®. A ambicdo politica acaba neutralizando outras ambicGes politicas. Nas palavras

101 James Madison, no artigo X, explicita essa questdo: “It is in vain to say, that enlightened statesmen will be able
to adjust these clashing interests, and render them all subservient to the public good. Enlightened statesmen will
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de James Madison no artigo LI: “Ambition must be made to counteract ambition. The interest
of the man must be connected with the constitutional rights of the place” (HAMILTON, 2005,
p. 281).

Ha problemas, no entanto, de considerar a forma federativa de Estado como um arranjo
essencial para garantia e defesa de direitos humanos por dois motivos: o primeiro seria o fato
de ignorar todos os Estados unitarios democraticos e desenvolvidos do mundo; o segundo
motivo seria o fato de presumir uma teoria globalmente aceita sobre federalismo (0 que nédo
existe na pratical®?). Independentemente da qualificacio formal do Estado (unitério, regional
ou federal), a autonomia legislativa de entes subnacionais'®® pode certamente ser instrumento
de boas politicas publicas, desde que feitas por governantes sérios e comprometidos. Em paises
de dimensdes continentais, as boas politicas publicas (principalmente aquelas em areas
essenciais como educacdo e saude) necessitam da eficiéncia e adaptabilidade trazidas pelos
governos locais para se efetivarem. Resta abordar como funciona o sistema de financiamento

de servicos dentro de um governo descentralizado politicamente.

2.4 FEDERALISMO FISCAL E FINANCIAMENTO DE DIREITOS

Na educacdo publica basica, a discussdo acerca da aplicacdo de recursos inicia-se no
federalismo cooperativo. Politicas educacionais nacionais sdo elaboradas pela Unido para
execucdo por Estados, Municipios e Distrito Federal — ficando a estes a incumbéncia de adaptar

tais politicas as suas peculiaridades locais. No federalismo fiscal, o foco na cooperagédo néo €

not always be at the helm: Nor, in many cases, can such an adjustment be made at all, without taking into view
indirect and remote considerations, which will rarely prevail over the immediate interest which one party may
find in disregarding the rights of another, or the good of the whole” (Federalist Papers, Number 10) (HAMILTON,
p. 51).

102 Anna Gamper, professora da Universidade de Innsbruck, explica a dificuldade de haver uma teoria Gnica sobre
o federalismo no direito comparado: “Due to the long history, worldwide existence and interdisciplinary character
of federalism, a plethora of literature has been written on the topic. Yet, these endeavours have not even resulted
in a clear and commonly used definition of the term. Surely, it is one of the great dilemmas of this field of research
that despite so much discussion, there is no settled common denominator of ‘federalism’. Whereas practical studies
and exchange of experience between the various federal systems offer a more conventional research arena,
comparative theoretical approaches are much more seldom” (GAMPER, 2005, p. 1297).

103 A Republica da Italia é um exemplo de Estado cuja forma oferece dificuldades para classificagdo. Embora haja
men¢do ao Estado “uno e indivisivel” (art. 5) e garantia do “exercicio unitario” (art. 118), também ha o
reconhecimento das “autonomias locais” e adequagdo da legislagéo italiana aos “principios e os métodos de sua
legislagdo as exigéncias da autonomia e da descentralizagdo” (art. 5). O art. 117 da Constitui¢do italiana, por
exemplo, enumera as competéncias legislativas exclusivas do “Estado” (Unido) e as competéncias concorrentes
entre Estado e as Regides. O governo central da Italia possui competéncia exclusiva para legislar sobre normas
gerais de educacdo, enquanto as regides podem legislar concorrentemente sobre educacdo para adaptar as suas
peculiaridades (ITALIA, 1947, s.p). Albert Breton e Angela Fraschini, em trabalho chamado “Is Italy a Federal
or even a Quasi-Federal State?”, ndo conseguem afirmar ou negar o carater federalista da Republica Italiana
(BRETON; FRASCHINI, 2016, p. 20).
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diferente: receitas vinculadas e fundos especiais sdo as principais fontes de financiamento do
ensino publico escolar, sendo que as atribuigdes constitucionais para execucdo de servicos
publicos nos ensinos infantil, fundamental e médio recaem predominantemente sobre Estados,
Municipios e Distrito Federal. Os proximos itens abordam aspectos relevantes do federalismo

fiscal.

2.4.1 Noc0es introdutorias de Federalismo Fiscal

Embora haja diversos pontos de convergéncia, a teoria do federalismo fiscal ndo esta
necessariamente vinculada a ideia de Estado Federal, também estando presente em Estados
Unitarios e até em ConfederacGes. O federalismo fiscal liga-se a no¢do de racionalidade
econémica dentro do Estado-Nacéo, abrangendo a relagéo entre descentralizacdo de recursos e
a provisdo de bens e servigos publicos.

A maioria dos conceitos utilizados para fundamentar transferéncias
intergovernamentais e técnicas de reparticdo de competéncias tributarias sdo oriundos da
doutrina “econdmica” do federalismo fiscal. Um movimento de economistas passou a olhar o
federalismo sob o prisma da racionalidade econdmica por volta de 1950, época em que as
federagBes ja existiam. Pode-se defender que o federalismo fiscal procura estabelecer
parametros de racionalidade e eficiéncia econdmica que orientem 0s ajustes na organizagao das
federacdes, a medida que o processo politico-constitucional permita tais alteracdes (MENDES,
2004, p. 423).

Wallace Oates explica que, dentro da teoria do federalismo fiscal tradicional, o
argumento econdmico convencional da descentralizagdo fiscal é baseado nos potenciais ganhos
de bem-estar social prometidos com uma alocacdo mais eficiente de recursos no setor publico.
Entre as classes de bens publicos, os economistas distinguiram o caso de "bens publicos locais".
Esse subconjunto de bens publicos consiste em servigos publicos cujo consumo é limitado
geograficamente aos residentes em jurisdigcdes especificas. Em um sistema fiscal de uma
federacdo, os niveis descentralizados do governo estdo em posi¢do de determinar os niveis de
producdo desses bens de acordo com as preferéncias e custos locais. Essa diferenciacdo nos
produtos locais de servicos publicos promete ganhos no bem-estar econdmico em relagcdo a um
resultado centralizado que envolve niveis mais uniformes de produtos publicos nas jurisdicdes
(OATES, 2008, p. 314).

Estevado Horvath define o federalismo fiscal como: “a forma pela qual as receitas sdo

repartidas, numa federacdo, com o escopo de os entes federados poderem realizar as tarefas que
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lhes sdo constitucional ou legalmente atribuidas” (HORVATH, 2019, p. 580). Fernando Facury
Scaff ressalta a imprecisdo do nome federalismo fiscal, tanto em relacdo a expressdo
federalismo quanto em relacdo a expressdo fiscal. O nome federalismo € impreciso,
porquanto, ndo obstante seja uma caracteristica do Estado Federal, o federalismo fiscal também
“é encontrado em Estados Unitérios, uma vez que nestes também séo financiados os entes
subnacionais, sejam denominados como regides autbnomas na Espanha, sejam regides e
provincias, como na Italia”. A incompletude também abrangeria a palavra fiscal, na medida em
gue também “existe a divisdo das receitas ndo tributarias, como as dos royalties do petrdleo e
da mineragéo, que se caracterizam como federalismo patrimonial”. Defende o autor que, no
Brasil, seria tecnicamente mais adequado chamar federalismo fiscal de “financiamento dos
entes subnacionais ou de federalismo financeiro” (SCAFF, 2019, p. 1).

Sobre a aplicacdo da ideia de federalismo fiscal as confederacdes, Wallace Oates
destaca que a perspectiva basica do federalismo fiscal foi desenvolvida no contexto do Estado-
nacdo Moderno. Tal teoria se torna mais complicada quando aplicada as federagdes emergentes
como a Unido Europeia (UE), embora forneca algumas informacoes Uteis — principalmente em
relacdo a alguns problemas que a UE enfrenta. Os paises membros da UE tornam-se, de certa
forma, como os Estados-membros. Muitos Estados ja desistiram de suas prerrogativas
monetérias e cambiais individuais com a unido monetéria (parcela de suas soberanias) e
assumiram certas restricdes fiscais que limitam sua capacidade de se engajar em politicas
anticiclicas tradicionais. Nesse sentido, sua posicdo é semelhante a um Estado ou provincia em
um Estado-nacdo. O problema é que a nova camada superior de governo da UE ndo possui,
segundo o autor, condicGes de fornecer o tipo de estabilizacdo fiscal (automatica e
discricionéria) que um governo central consideravel traz ao Estado-nacdo tipico (OATES, 2003,
p. 78).

José Mauricio Conti leciona sobre alguns fundamentos so6cio-econdmicos do
federalismo fiscal, que tambem poderiam ser chamados de “principios do federalismo fiscal”.
Entre eles estdo os seguintes: principio do beneficio; principio da compensacdo fiscal; e
principio da distribui¢do centralizada. Segundo o principio do beneficio, os servicos publicos
devem ser federais, estaduais ou municipais conforme o beneficio por ele produzido atinja todo
o territorio nacional, ou apenas parte dele, em nivel estadual ou municipal (seguranga nacional
é prestada pela Unido, enquanto a coleta de lixo é naturalmente servico prestado pelos
municipios).

O principio da compensacao fiscal, por sua vez, determina que devem ser criadas

formas pelas quais sejam atenuados determinados desajustes que venham a ocorrer em fungéo
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de circunstancias peculiares a determinados tipos de servigos, que geram as chamadas
"externalidades”. Um Municipio que esteja localizado em uma regido em que se tenha um
interesse de preservacao ambiental, por exemplo, podera ficar sujeito a uma série de limitagdes
de ordem legal que o impeca de ver instalados em seu territorio industrias e comercio. Natural,
portanto, que tal municipio seja recompensado por tais normas restritivas — a exemplo do ICMS
ecoldgico.

Por fim, o principio da distribuicdo centralizada justifica a concentracdo de renda no
governo central, porquanto assim as medidas redistributivas ganham maior eficacia e eficiéncia.
De tal forma, determinados tributos que tém importante funcdo como instrumentos de
redistribuicdo de rendas, como € o caso do imposto de renda, devem ser de competéncia da
Unido (CONTI, 2001, p. 28-29). Ressalta-se que a utilizacdo de transferéncias
intergovernamentais (reparticdo de receitas em geral) é fundamental para o federalismo fiscal,
na medida em que se fundamenta na otimizacdo de recursos no &mbito da descentralizacdo
politico-administrativa do Estado.

Assim como no setor privado, a tomada de decisdo descentralizada gera alocagdes de
recursos mais eficientes. Permite-se, dessa forma, que os governos fornecam uma combinagéo
de servicos mais adequados as necessidades e preferéncias dos consumidores locais, tornando
0s gestores mais responsaveis perante seus cidadaos, devolvendo decisdes aos governos mais
préximos e instigando uma maior capacidade de resposta ao cidadao pela concorréncia entre 0s
governos.

Um principio razoavel para o federalismo é descentralizar todas as funcdes, exceto
aquelas para as quais pode ser demonstrado que a provisdo central é necessaria devido a
economias de escala. 1sso porque os beneficios de um determinado tipo de servico séo de
natureza altamente publica ou porque a uniformidade da provisao de servigcos € uma objetivo
importante. Por exemplo, a uniformidade e centralizacdo de certas decisdes € importante para
manter a eficiéncia da unido econémica interna ou alcancar objetivos nacionais de equidade
(BOADWAY; ROBERTS; SHAH, 1994, p. 2)

O principio do beneficio explica, por exemplo, o fato de serem raras as instituicdes de
ensino superior financiadas pelos Municipios. Dificilmente um Municipio se beneficiaria da
mé&o-de-obra qualificada formada por suas institui¢cdes de ensino superior em razao do chamado
"efeito-carona”. A mao-de-obra qualificada tende a se movimentar para locais que lhe oferecam
melhores condicdes de trabalho e vida em geral — geralmente para outros Municipios. Segundo
José Mauricio Conti, tal fendmeno ocorre quando, no &mbito do federalismo fiscal, alguém se

beneficia de uma vantagem sem arcar com 0s respectivos custos. A area da educacao fica
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bastante sujeita a tal efeito, especialmente no ensino superior, em que 0 usuario do servico tem
grande mobilidade, “e a criagdo de uma boa faculdade publica gratuita financiada por um
governo municipal seguramente atraira alunos de outros Municipios, que ndo colaboraram para
seu custeio” (CONTI, 2014, p. 486).

E possivel que se faga ainda uma correlacio entre as fungdes do direito e algumas
préticas do Federalismo Fiscal. Norberto Bobbio, em sua obra intitulada “Da estrutura a fungao
—novos estudos de teoria de direito”, disserta sobre algumas fungdes especificas do Direito, em
especial: a repressiva, a promocional e distributiva. Tais fungdes sdo facilmente perceptiveis no
federalismo fiscal brasileiro. Segundo Bobbio, um ordenamento repressivo efetua operacdes de
trés tipos e graus, uma vez que existem trés modos tipicos de impedir uma ac¢ao ndo desejada:
torna-la impossivel, torna-la dificil e torna-la desvantajosa. De modo simétrico, afirma-se que
um ordenamento promocional busca atingir o proprio fim pelas trés operac@es contrarias, isto
é, buscando tornar a acdo desejada necesséria, facil e vantajosa. Dentro dessas duas vertentes,
pode-se concluir que determinadas condutas podem receber prémios ou castigos conforme o
ordenamento adotado (BOBBIO, 2007, p. 6)%.

Nota-se que o federalismo fiscal brasileiro possui um carater principalmente
repressivo em relacdo a méa gestao fiscal e desrespeito as normas financeiras constitucionais.
Segundo o paréagrafo Unico do artigo 11, da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF — LCP
101/2000), por exemplo, o gestor deixa de receber transferéncias voluntérias se néo realizar a
instituicdo, previsdo e efetiva arrecadacdo de todos os tributos de sua competéncia
constitucional. Dessa forma, se 0 gestor ndo comprovar o cumprimento de uma série de
requisitos legais, ndo podera receber as transferéncias voluntérias, conforme o inciso IV do §1°,
do artigo 25, da LRF. A vedacéo de recebimento de transferéncias voluntarias também ocorre

104 Norberto Bobbio explica a questio dos prémios e castigos como sangdes positivas ou negativas: “Na literatura
filosofica e sociolégica, o termo ‘sancdo’ é empregado em sentido amplo, para que nele caibam ndo apenas as
consequéncias desagraddveis da inobservancia das normas, mas também as consequéncias agradaveis da
observancia, distinguindo-se. no genus sancdo, duas espécies: as san¢des positivas e as san¢des negativas. Ao
contrario, é fato que, na linguagem juridica, o termo ‘sancédo’, se for usado sem determinagdes ulteriores, denota
exclusivamente as sangdes negativas. [...] convém ndo confundir, do ponto de vista analitico, a distingdo entre
normas positivas e normas negativas com a distingdo entre sanc¢des positivas e san¢fes negativas. Com termos de
uso mais comum, uma coisa é a distingdo entre comandos e proibicdes, outra coisa € a distin¢do entre prémios e
castigos. As duas distingdes ndo se sobrepfem. Ainda que, de fato, as normas negativas se apresentem
habitualmente reforcadas por sancdes negativas, e as sangdes positivas se apresentem predominantemente
predispostas ao (e aplicadas para o) fortalecimento das normas positivas, ndo ha qualquer incompatibilidade entre
normas positivas e san¢des negativas, de um lado, e normas negativas e san¢des positivas, de outro. Em um sistema
juridico, muitas das normas reforcadas por san¢@es negativas sao normas positivas (comandos de dar ou de fazer).
As técnicas de encorajamento do Estado assistencial contemporaneo aplicam-se, embora mais raramente, também
as normas negativas. Em outras palavras, pode-se tanto desencorajar a fazer quanto encorajar a ndo fazer. Portanto,
podem ocorrer, de fato, quatro diferentes situagdes: u) comandos reforgados por prémios; b) comandos reforcados
por castigos; c) proibi¢Ges reforcadas por prémios; d) proibigdes reforgadas por castigos” (BOBBIO, 2007, p. 6).
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se 0 governante ndo respeitar os limites de gastos para despesas de pessoal (8 3° do artigo 23
da LRF). Se a divida consolidada de determinado ente federativo ultrapassar os limites da Lei
Complementar 101/2000, o gestor estara proibido de realizar operagdes de créedito, ressalvado
o refinanciamento do principal atualizado da divida mobiliaria (artigo 31, § 1°, 1, da LRF).

No ambito constitucional, autoriza-se a intervenc¢do constitucional no Estado, territorio
ou Municipio que ndo aplicar o minimo exigido da receita tributaria na manutencéo e
desenvolvimento do ensino e nas acdes e servicos publicos de satde (artigo 34, VII, “e”; artigo
33, l1l, CF). Lembrando ainda que, se o chefe do poder executivo atentar ainda contra as normas
financeiro-orcamentarias, podera incorrer na pratica de crime de responsabilidade (artigo 85,
VI, CF).

Ainda segundo Norberto Bobbio, ha uma funcdo distributiva do direito. Cuida-se
daquela atividade que, ao lado da regulacéo e controle, confere aos membros do grupo social
(individuos ou grupos de interesse) determinados recursos econdmicos ou ndo econdmicos.
Baseada na ordem e paz social, tal funcdo visa a modificar um ordenamento existente e
possibilitar o exercicio de decisGes governamentais, distribuindo possibilidades (bens de
consumo, impostos, empregos, educacdo etc.)!®. No campo do federalismo, a funcéo
distributiva relaciona-se com a equalizacdo fiscal.

A equalizacao fiscal é uma caracteristica proeminente de muitos (mas nao todos)
sistemas federais de financiamento. As medidas de equalizacdo tomam varias formas diferentes,
mas seu objetivo basico € transferir receitas para jurisdicbes fiscalmente fracas. Em certos
casos, a equalizacao fiscal pode estar embutida em um sistema de partilha de receitas em que o
governo central fornece transferéncias com valores distintos para governos provinciais,
estaduais e ou locais com fundamento nas necessidades fiscais especificas de cada ente
subnacional (OATES, 2003, p. 82).

Os beneficios da descentralizagdo serdo maiores a medida que menos homogénea é a
populacéo entre as regides e maior a disperséo geografica. Um fator importante na determinacao
dos limites da descentralizagéo é a medida em que o Poder Publico em geral, e o governo federal
em particular, é invocado para objetivos redistributivos. Nos paises industrializados, muito do
gue os governos fazem é redistributivo por natureza. De um modo geral, agueles que atribuem
maior peso ao papel redistributivo do Poder Pablico tendem a apoiar um papel maior para o

governo federal em geral, e mais responsabilidade pela redistribuicdo de recursos € atribuida ao

105 Complementa o autor: “Em qualquer grupo social, a comecar pela familia, a fun¢io do sistema normativo nio
€ apenas prevenir e reprimir os comportamentos desviantes ou impedir o surgimento de conflitos e facilitar-lhe a
composi¢do ap0s seu surgimento, mas também repartir os recursos disponiveis” (BOBBIO, 2007, p. 97).
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governo federal (em especial, a equalizacdo fiscal). Aqueles que preferem menos interferéncia
do governo na economia e menos redistribuicdo tendem a favorecer uma maior descentralizagdo
(uma vez que se pensa que a competicdo por niveis mais baixos do governo reduz o tamanho
do setor publico e sua capacidade de redistribuir) (BOADWAY; ROBERTS; SHAH, 1994, p.
2).

A finalidade de equalizagdo fiscal é facilmente percebida nos Fundos de Participagdo
dos Estados e Municipios (FPE e FPM) previstos no artigo 159, da Constituicdo Federal. Essa
concepcao de equalizacdo fiscal na educacdo publica possui uma relacdo muito intima com a
ideia de justica distributiva. Inclusive, tal discussdo ocorre no ambito da Acdo de
Descumprimento de Preceito Fundamental 188 (ADPF 188/DF). Discute-se, em tal ADPF, se
a receita fiscal do salario-educacdo deveria ser creditada a Estados e Municipios conforme
critérios de local de arrecadacdo ou somente proporcionalmente ao ndmero de alunos
matriculados na educacdo basica nas respectivas redes publicas de ensino (como determina o §
6°, do artigo 212, da Constituicdo Federal®).

Segundo Fernando Facury Scaff, a teoria do orcamento republicano, que se
fundamenta na forca distributiva e equalizadora do orcamento publico, também poderia ser

aplicada ao federalismo fiscal:

Observado a realidade de cada pais, o orcamento pode ser tendencialmente mais
republicano se cumprir uma verdadeira funcdo distributiva, visando reduzir as
desigualdades sociais. Dai que a posicao justa, sob uma 6tica republicana, serd a de
um sistema orgcamentario que estiver mais proximo de arrecadar primordialmente dos
mais ricos e gastar primordialmente com 0s que mais necessitam. Aqui se
caracterizara o principio republicano no ambito financeiro, isto €, o orcamento
republicano, pois os recursos publicos (coisa publica) estardo sendo usados em prol
do bem comum, aumentando o grau de liberdade igual, em prol de maior isonomia
entre as pessoas. [...]. Observe-se que isso também vale para a reparticéo territorial
das riquezas, sintese do federalismo fiscal, pois, se houver maior arrecadacdo das
regifes mais pobres para realizar primordialmente gastos publicos nas regides mais
ricas, estar-se-a defronte de um orgamento oligarquico; de outra banda, se houver
maior arrecadacdo nas regides mais ricas para primordialmente realizar gastos nas
regides mais pobres do pais, estar-se-a diante de um orgcamento republicano (SCAFF,
2018, p. 268-269).

106 Cita-se a norma: Art. 212. [...]. 86° As cotas estaduais e municipais da arrecadacgéo da contribuicdo social do
salario-educacdo serdo distribuidas proporcionalmente ao nimero de alunos matriculados na educacéo basica nas
respectivas redes publicas de ensino. (Incluido pela Emenda Constitucional n° 53, de 2006). O ministro relator da
acdo, Edson Fachin, defende uma distribuicao igualitaria de verbas, independentemente do local de arrecadagdo.
Em suas palavras: “Desse modo, ndo vejo como possivel, a luz do texto constitucional, especialmente da novel
redacédo do § 6° do art. 212, permitir que um recurso federal (a contribuicdo do sal&rio-educacgdo é de competéncia
federal), destinado ao desenvolvimento do ensino, possa ter destino proporcional a competéncia arrecadatoria de
cada ente federativo, resultando na distribuicdo desigual por aluno, de forma a se chancelar, por exemplo, a
distribuicdo ao Estado do Maranhdo do equivalente a R$ 58,92 por matricula e ao Estado de S&o Paulo o
equivalente a R$ 612,59” (STF, ADPF 188/DF).
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A teoria funcionalista do direito na concepgdo de Norberto Bobbio prevé ainda a
funcéo promocional do direito. Segundo Norberto Bobbio, a fun¢do promocional do direito

surge no seguinte contexto:

Dando seguimento a profunda transformacéo que em todos os lugares deu origem ao
Welfare State, os érgaos publicos perseguem os novos fins propostos a agao do Estado
mediante novas técnicas de controle social, distintas daquelas tradicionais. [...]. Tao
logo comecemos a nos dar conta do uso dessas técnicas, seremos obrigados a
abandonar a imagem tradicional do direito como ordenamento protetor-repressivo. Ao
lado desta, uma nova imagem toma forma: a do ordenamento juridico como
ordenamento com fun¢éo promocional. Consideremos qualquer uma das constituicées
dos Estados pés-liberais, como a atual constituicdo italiana. Nas constitui¢fes liberais
cléssicas, a principal funcdo do Estado parece ser a de tutelar (ou garantir). Nas
constituicBes pds-liberais, ao lado da funcéo de tutela ou garantia, aparece, cada vez
com maior freqliéncia, a fun¢do de promover. Segundo a constitui¢do italiana, a
Republica ‘promove as condi¢des que tornam efetivo’ o direito ao trabalho (art. 4°,
paragrafo 1°); ‘promove as autonomias locais’ (art. 5°); ‘promove o desenvolvimento
da cultura’ (art. 9°, pardgrafo 1°) [...] (BOBBIO, 2007, p. 2-13).

Dentro da estrutura do federalismo cooperativo, € comum a presenca de auxilios
financeiros com o escopo de viabilizar o desenvolvimento regional. Paulo Bonavides (2000, p.
246) aponta para os auxilios financeiros e projetos administrativos do governo federal em favor
de Estados-membros que foram essenciais tanto para o interesse regional como para o nacional:
nos Estados Unidos, o Projeto do Vale do Tennessee (1933); e, no Brasil, a extracdo do petréleo
da Bahia (1939), a eletrificacdo do Nordeste mediante a companhia hidrelétrica de S&o
Francisco (1948), bem como os planos regionais de desenvolvimento como o SUDENE (1959)
e 0 SUDAM (1966).

A funcdo promocional pode ser vista ainda nos diversos arranjos fiscais feitos entre
entes federativos para o atingimento dos fins sociais do Estado na forma de incentivos:
transferéncias intergovernamentais negociadas para fomento de determinadas politicas publicas
de habitacdo e moradia; isencOes fiscais para industria e comércio em determinadas areas em
desenvolvimento; compensacdo fiscal para Municipios localizados em areas de protecédo
ambiental; e, no caso do presente trabalho, reparticdo de receita tributaria de ICMS para

Municipios conforme critérios de cobertura e qualidade de servicos publicos de educagéo.

2.4.2 Federalismo competitivo e livre mercado

Ressalta-se que ha um outro modelo de federalismo que é a antitese do federalismo
fiscal: cuida-se do federalismo competitivo. Tal teoria configura um resgate de algumas



118

caracteristicas do federalismo dual, exigindo intervencionismo minimo por parte do governo
central, fortalecendo as competéncias dos entes subnacionais para arrecadar tributos; e
diminuindo, por parte do governo central, 0 uso de incentivos fiscais e transferéncias
intergovernamentais. Nesse modelo, hd um claro interesse de utilizar as regras do livre mercado
na descentralizacdo politico-financeira de um pais, equiparando o cidaddo votante a um
consumidor. Thomas Dye (2001) é um dos maiores defensores do modelo de federalismo
competitivo, pegando emprestado o conceito de “consumidor-eleitor” de Charles Tiebout para
justificar a sua visao.

Segundo Charles Tiebout, o consumidor-eleitor pode ser visto como escolhendo a
comunidade que melhor satisfaz seu padrdo de preferéncia para bens publicos. O cidadéo
consumidor se muda para aquela comunidade cujo governo local melhor satisfaz seu conjunto
de preferéncias. Quanto maior o numero de comunidades e quanto maior a variacao entre eles,
mais proximo o consumidor estara de realizar plenamente sua posicao preferencial (TIEBOUT,
1956, p. 418).

Segundo Thomas Dye, o federalismo, como o livre mercado, busca um equilibrio entre
0S governos concorrentes e permite que as pessoas pesquisem o pacote de politicas publicas
que melhor se encaixa em suas preferéncias. Em contraste, 0 governo unitario, como uma
economia centralizada e planejada, procura impor um conjunto uniforme de politicas as
pessoas, isto é, monopolizar as fungbes governamentais (DYE, 2001, p. 2).

Essa linha doutrinaria deixa de lado algumas questdes como: equalizacéo fiscal; tarefa
do ente central na uniformizacao e qualidade de bens e servigos prestados; calculos de qual
seria a melhor forma de oferecer determinadas prestagdes; assim como qual seria a melhor
forma de financiamento dentro de um arranjo cooperativo entre entes federativos. A ideia €
justamente fomentar uma competicéo entre entes federativos estaduais e locais, atuando o ente
central somente de forma subsidiaria.

Dentro dessa linha de pensamento, o foco dos estudos académicos sobre o federalismo
ao longo da historia do pais tem sido a competicao entre o governo nacional e os Estados, sendo
que a competicdo entre os Estados também é um elemento fundamental no federalismo. A
concorréncia entre governos, oferecendo diferentes tipos e niveis de servicos publicos a
diferentes custos, pode fornecer uma solucdo aproximada do mercado para o problema de
informacao que os contribuintes enfrentam. As informacg6es que comparam os Estados no nivel
e na qualidade de seus servicos e os encargos e distribui¢fes de seus impostos podem ajudar 0s
eleitores e até os candidatos a cargos publicos a fazer escolhas politicas. Consequentemente,

essas informac6es tambem informam corporagfes, firmas e negocios, bem como cidadaos
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contribuintes individuais, em suas decisdes de localizagcdo. A competicdo interestadual inspira
a inovacdo politica (DYE, 2001, p. 8).

Para que os valores do federalismo competitivo sejam plenamente realizados, o
sistema federal americano deve ser configurado da seguinte maneira: a) 0s governos estaduais
devem ser constitucionalmente protegidos no exercicio de responsabilidades significativas e
autdbnomas pelo bem-estar de seus cidaddos; b) os governos estaduais devem ser livres para
competir entre si nos tipos de bens publicos que fornecem, no ambiente regulatorio que criam
e no 6nus dos impostos que impdem; ¢) o governo nacional deve reduzir intervences fiscais
que eximem o0s governos estaduais da responsabilidade de tributar totalmente seus cidadaos
pelos servigos publicos que prestam; d) o governo central e os Estados devem procurar fornecer
informacBes comparativas sobre a quantidade, qualidade e custo dos servicos publicos
oferecidos pelos Estados (DYE, 2001, p. 11).

Embora haja muitos tragos que aproximem o federalismo competitivo com o
federalismo dual, hd quem defenda que os dois ndo se confundem. Richard Wagner explica que
a nova construcdo ndo possui identidade integral com o federalismo dual, que prevé diferentes
niveis de governo possuidores de autoridade Unica e monopolista em suas areas
constitucionalmente designadas. O foco do federalismo competitivo estaria na concorréncia e
no “livre mercado politico-eleitoral”, com normas previamente definidas e com um processo
aberto e transparente entre participantes (WAGNER, 2001, p. 30).

Conforme Thomas Dye, a maior ameaca ao federalismo ao longo dos anos surgiu dos
efeitos do sistema federal de subsidios. Segundo o cientista politico, sdo as intervencdes
financeiras do governo nacional, e ndo os comandos diretos do Congresso Nacional, que
causaram maiores danos ao federalismo norte-americano. O autor exemplifica dizendo que, em
2001, as verbas federais para auxilio de politicas publicas sociais (grants-in-aid) constituem

guase um quarto da receita total do governo estadual e local (DYE, 2001, p. 12-13).

2.4.3 Federalismo fiscal e teoria da Constitui¢do financeira

Inicialmente, destaca-se que Gilberto Bercovici explica essa fragmentagdo da
Constituicdo politica em setores (Constituicdo econdmica, Constituicdo financeira,
Constituicdo trabalhista) ndo deve ferir a unidade do texto constitucional. A constituicdo
econdmica, por exemplo, seria parte integrante da Constitui¢do Politica, caracterizando-se pela
presenca do aspecto econdémico no texto constitucional. A Constitui¢do financeira, logo, néo
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deve ser lida separadamente do todo constitucional'®’, ndo havendo como isolar setores da
Constituicdo do processo de desenvolvimento da sociedade e de funcionamento do Estado.

No contexto de desenvolvimento socioeconémico regional e federalismo cooperativo,
entra a Teoria da Constituicdo Financeira — aliando nocgdes de justica social, Estado
Democratico de Direito e conceitos préprios da Constituicdo Econémica. Heleno Taveira
Torres explica a Teoria da Constitui¢do Financeira:

A Constituicdo Financeira, que comp8e os fundamentos do Estado Social e inclui a
cidadania participativa, complementa-se mutuamente com a constituicdo Econdmica,
em coordenacdo de valores, sem subordinacao, ainda que os principios desta definam
muitos dos parametros daquela, como a relagéo entre Estado e propriedade privada,
0s meios e limites do intervencionismo estatal e tantos outros. No Estado Democratico
de Direito a Constituicdo ndo é mero instrumento de organizacdo do poder, como
foram as constitui¢des dos Estados liberais, e ndo se restringe por uma separacao entre
publico e privado, numa exaltacdo ao ‘mercado’, com eliminag&o do Estado. Por isso,
pelo principio da concordancia prética, uma interpretacdo das suas normas deve
considerar a permanente relacéo entre meios e fins, que podem ser fiscais (da propria
Constituicdo Financeira) ou fins constitucionais do Estado, como no caso da
Constituicdo Econémica (ou extrafiscais, no sentido atribuido por Adolph Vagner)
(TORRES, 2014b, p. 177-178).

Segundo a teoria, a relacdo entre Constituicao financeira e a forma de Estado define o
modelo de federalismo fiscal, enquanto medida de descentralizagéo financeira (TORRES, 2019,
p. 288). A Constituicdo financeira institui e organiza 0s meios necessarios, tributarios
(Constituicdo tributaria) e ndo tributarios, para cumprir o financiamento do Estado de forma
eficiente e suficiente na sua integridade funcional. A organizacdo politico-federativa do Estado
estd em permanente integracdo com os fins determinados pela Constituicdo. No Brasil, a
dimensdo integradora da Constituicdo financeira somente € possivel em virtude do modelo de
federalismo cooperativo adotado pela Constituicdo de 1988, “caracterizado pelo financiamento
centrifugo (efeito virtuoso do federalismo centripeto que tem inicio com a Constituicdo de

1934) em favor das autonomias de menor capacidade financeira” (TORRES, 20144, p. 26).

107 Nas palavras de Gilberto Bercovici: “Para entendermos a Constituigio Econdmica, segundo Natalino Irti, ndo

devemos romper com a unidade da Constituicdo e decompd-la em uma pluralidade de nicleos isolados e
autdbnomos, como propuseram os ordo-liberais. Devemos, sim, concentrar-nos em aplicar a Constituicdo como
uma unidade nos varios campos e areas especificos, inclusive a economia. As decisdes econdmicas devem estar
nela enquadradas. A Constituicdo Econdmica, para Irti, € a Constituicdo politica estatal aplicada as relacdes
econdmicas. Nesta mesma linha, podemos adotar algumas das premissas expostas por Washington Peluso Albino
de Souza, principalmente a de entender, assim como Irti e varios outros, a Constituicdo Econémica como parte
integrante, ndo autbnoma ou estanque, da Constituicdo total. Na sua visdo, as Constituices Econbmicas
caracterizar-se-iam pela presenca do econémico no texto constitucional, integrado na ideologia constitucional. E
seria a partir dessa presenca do econdmico no texto constitucional e da ideologia constitucionalmente adotada que
se elaboraria a politica econémica do Estado” (BERCOVICI, 2005, p. 13).
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A complexidade das rela¢des da Federagéo, sejam as entre os entes federados ou entre
estes e 0s particulares, exigem por parte da Constituicdo financeira a realizacdo de funcdes
estruturantes fundamentais para a operacionalidade das atividades do Estado. Tais funcGes
focam nas seguintes diretrizes: capacidade de autonomia com suficiéncia financeira, seguranca
juridica interestatal e para os particulares, eficiéncia de gastos, continuidade do Estado e
integracdo, segundo os fins e valores do Estado Democrético de Direito (TORRES, 2019, p.
306).

Em razdo do principio de eficiéncia da Constituicdo financeira, o regime de reparticédo
das receitas arrecadadas pressupde suficiéncia de recursos pelo exercicio das competéncias
materiais de cada unidade do federalismo, segundo os principios do sistema tributario
(TORRES, 2014a, p. 45). As competéncias da Constituicdo Econdmica — na busca da
estabilidade, redistribuicdo de rendas e alocacdo de recursos — exigem dos Estados e Municipios
apenas que estes possam contribuir para assegurar politicas sociais, “se ndo homogéneas, mas
coerentes e voltadas a eficiéncia da atuacéo do Estado” (TORRES, 2019, p. 323).

Rogue Antonio Carrazza explica que a Constituicdo Federal acolhe duas modalidades
de competéncia no ambito da autonomia financeira dos entes federados: a tributaria (faculdade
de instituir tributos) e a financeira (direito de participar do produto de sua arrecadacdo). Ambas
ocupam a mesma hierarquia, é dizer, geram 0 mesmo tipo de direito as pessoas politicas que as
possuem: o direito de obter fundos, seja por arrecadacdo prdpria, seja mediante participacdo no
produto da arrecadacdo alheia (CARRAZZA, 2013, p. 782).

Na visdo de Estevao Horvath, para preservar a sua autonomia constitucional financeira,
os entes federados podem fazé-lo: (I) diretamente: por meio da arrecadacao dos seus proprios
tributos, valendo-se das competéncias que a Constituicao lhes proporcionou (artigo 145, 1, 1l e
I11; 148; 149; 153; 154; 155; 156; 195, da CF) e (Il) indiretamente, mediante transferéncias —
obrigatorias — da arrecadagdo que é incumbida a um ente da federacdo para outro (arts. 157 e
159 da CF), ou mediante os chamados “fundos de participagdo” (HORVATH, 2019, p. 578-
579).

A Constituicdo financeira cooperativa brasileira possui um avangado sistema de
financiamento. O complexo sistema prevé primeiramente um modelo de federalismo financeiro
vertical de distribuicdo de rendas dos tributos, ou seja, da Uni&o para Estados e, destes, para 0s
Municipios. Por outro lado, entre as proprias unidades, a Constitui¢do autoriza meios funcionais
de financiamento reciproco, segundo os principios de desenvolvimento equilibrado e reducgéo
das desigualdades locais e regionais. Diante dos valores que o distinguem, o federalismo

brasileiro assume um modelo cooperativo, fundado na solidariedade e na garantia do bem-estar,
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que sdo valores tipicos do Estado Social. Em razdo disso, o sistema nacional de federalismo
cooperativo contempla as competéncias das fontes, acompanhadas da distribuicdo de
competéncias impositivas e dos direitos de participacdo nos fundos especiais formados com
arrecadacao de tributos de unidades alheias (TORRES, p. 40-47, 2014a).

Gilberto Bercovici enumera as trés técnicas utilizadas na reparticdo obrigatéria de
rendas entre entes federativos, segundo a Constituicdo brasileira de 1988. A primeira é a
participacdo direta, por meio da arrecadacgéo de tributo de competéncia de outro ente federativo.
O beneficiario arrecada, assim, o tributo atribuido como de competéncia de um outro ente
federativo. O produto desse tributo ndo se incorpora a receita da pessoa competente,
pertencendo a receita da pessoa beneficiada desde a arrecadacdo (imposto de renda — arts. 157,
| e 158, I, da Constituicdo de 1988).

A segunda técnica é a da participacdo direta no produto da arrecadacéo feita pelo ente
federativo competente. A pessoa competente institui, regula e arrecada o tributo de sua esfera
de competéncia, devendo, por determinacdo constitucional, repassar parcela da renda
arrecadada ao ente beneficiario na porcentagem estatuida pela Constituicdo A ultima técnica de
reparticdo utilizada na Constituicdo de 1988 é a da participacdo por expectativa, ou participacao
em fundos. A vinculagdo de rendas tributarias e partilna de recursos por meio de fundos
publicos se caracteriza pelo fato de as receitas ingressarem originariamente nos fundos e serem
distribuidas de acordo com critérios estabelecidos em lei (nimero de habitantes, produto interno
bruto etc.). As entidades favorecidas com a participacdo em fundos publicos tém a expectativa
de receberem as verbas provenientes de determinado tributo. Desta maneira, a distribuicdo dos
recursos aos entes beneficiados ocorre de maneira indireta, servindo o fundo como mecanismo
contabil para o célculo e a entrega das verbas (BERCOVICI, 2003, p. 163-164).

Dentro dos objetivos sociais do Estado Democratico de Direito brasileiro, destacam-
se 0s mecanismos de federalismo cooperativo fiscal nas agdes integradas do Sistema Unico de
Saude e na educacdo publica béasica. As transferéncias intergovernamentais configuram

ferramentas essenciais dentro desse sistema.

2.4.4 Planejamento, cooperagdo e transferéncias intergovernamentais

As transferéncias intergovernamentais constituem instrumentos essenciais para a
execucdo de planejamento de politicas publicas sociais na &rea das competéncias
administrativas comuns (artigo 23, da Constituicdo Federal) e legislativas concorrentes (artigo
24, da Constituicdo Federal).
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Em relagéo ao planejamento, o caput do artigo 174, da Constitui¢do Federal, determina
que o Estado, enquanto agente normativo e regulador da atividade econémica, exercerd, na
forma da lei, “as fungdes de fiscalizagdo, incentivo e planejamento, sendo este determinante
para o setor publico e indicativo para o setor privado”.

Eros Grau conceitua o planejamento econdmico como uma forma de agédo estatal
qualificada ndo somente pela previsdo de comportamentos econdmicos e sociais futuros, mas
“pela formulagdo explicita de objetivos e pela definicdo de meios de a¢do coordenadamente
dispostos, mediante a qual se procura ordenar, sob o angulo macroeconémico, 0 processo
econdmico, para melhor funcionamento da ordem social, em condi¢des de mercado” (GRAU,
1977, p. 65).

Estevao Horvath vincula a nocao de planejamento a busca da eficiéncia, visto que as
verbas publicas sdo finitas. O planejamento teria uma fungéo de otimizar a alocacao de recursos
por meio de critérios racionais e de organizagdo de escolhas. Em suas palavras: “Alias, a propria
exigéncia de planejamento para o setor publico traz embutida a procura pela eficiéncia na
aplicagdo das receitas publicas” (HORVATH, 2014a, p. 290). Hendrick Pinheiro da Silva
esclarece que o planejamento ¢ “veiculo de racionalidade no agir do Estado, que difunde
consisténcia e aceitabilidade as decisdes que lastreiam sua atuagao” (SILVA, 2017, p. 26).

O planejamento pode ser visto como um processo com trés fases distintas: a deciséo
de planejar, o plano em si e a implementacéo do plano. A decisdo de planejar € essencialmente
politica, porquanto expressa o intuito de alocar explicitamente verbas publicas em determinados
setores; e implicitamente introjetar valores por meio do processo de planejamento. A
implementacdo do plano &, outrossim, um fendmeno politico, visto que é a forma de avaliar o
quanto da tentativa de alocar recursos e valores é efetivada por meio da atividade politico-
administrativa. O plano em si € o documento escrito e passivel de ser examinado de forma
estritamente técnica. Podendo ser analisado a luz de critérios econémicos, o plano é submetido
a testes de consisténcia interna e compatibilidade de objetivos (LAFER, 2003, p. 30).

Ha ainda uma correlagéo entre o processo de formulagdo de uma politica publica e a
atividade de planejamento. Presentes no planejamento, as diretrizes da politica e 0s objetivos
de um programa ndo sao simples principios de a¢do, mas condutores para a implementagéo
concreta de determinadas formas de agir do Poder Publico, que sdo orientadas para atingir
resultados pre-determinados (BUCCI, 1997, p. 96).

No processo de planejamento, o Poder Publico elabora, executa e monitora (avaliando
e controlando) um plano de desenvolvimento. Tal plano, que fixa objetivos gerais e metas

especificas conforme as demandas e necessidades sociais, pode eventualmente ser revisto ou
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readequado pelo Estado, se assim se afigurar necessario em fungéo dos resultados decorrentes
do monitoramento (CALDAS et al., 2018, p. 173).

Na linha do processo de planejamento contemporaneo, ha o chamado ciclo PDCA que
engloba as seguintes fases: elaboracdo (planejamento inicial), execucdo (desenvolvimento),
monitoramento (avaliacdo e controle) e revisdo (replanejamento e correcdes, readequando o
plano original) de ac¢des, projetos, programas e planos vinculados as politicas publicas.

O termo PDCA ¢ sigla referente as etapas de “planejamento, desenvolvimento,
controle e avaliacdo”, permitindo uma abordagem de gestdo publica em termos procedimentais
e destacando todas as fases do ciclo de implementacdo de politicas publicas enquanto fruto de
um planejamento estatal, determinante por natureza. O ciclo PDCA, portanto, é uma técnica
cujo escopo € uma administracdo publica de exceléncia constante e gradualmente aprimorada
no tempo — por isso também chamado de Ciclo da Melhoria Continua.

O ciclo PDCA aperfeicoa-se com a previsdo de etapas que se repetem ao longo do
processo de concrec¢do das politicas publicas, segundo uma ideia de continuidade, circularidade
e dinamismo. O aprimoramento do processo da-se desde a formacdo de uma determinada
politica publica setorial até sua concre¢do maxima no iter de desenvolvimento de um contrato
administrativo (CALDAS et al., 2018, p. 171).

Ultimamente, vem sendo destacada uma dimensdo democratica e participativa do
planejamento: o chamado planejamento participativo. Pode-se defender que o planejamento
participativo é uma ampliacdo do instituto do orcamento participativo. O orcamento
participativo é a partilha de poder politico entre a Administracdo Publica e a sociedade, visando
a elaboracdo, a gestdo, ao controle social do orcamento publico. Em suma, o or¢camento
participativo € um instrumento de democratizacdo do or¢camento publico, de construgdo da
consciéncia cidadd e da cidadania ativa. O planejamento participativo — ao lado do orcamento
participativo — € uma inovagdo na formulacdo de politicas publicas, incluindo o cidadao na sua
elaboragédo (SIRAQUE, 2005, p. 130-132).

O planejamento participativo é um género que engloba varios instrumentos, institutos,
instituicdes juridicas de participacdo cidada no planejamento do Estado, dentre os quais tem-se
as Leis do Plano Plurianual, de Diretrizes Orcamentéarias, do Orcamento Publico e o Plano
Diretor (CALDAS; SANTOS, 2015, p. 311). Nessa linha de democratizacdo das decisdes
orcamentarias, ressalta-se o artigo 29, da Lei de Introducdo de Normas do Direito Brasileiro
(LINDB) que, adicionado pela Lei n° 13.655/2018, disp0e que a edi¢éo de atos normativos do
Poder Publico podera ser precedida de consulta pablica para manifestagéo de interessados, que

sera considerada na tomada de deciséo.
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Enoch Alberti Rovira leciona que o planejamento esta inserido em uma concep¢éo
politica global que o torna um instrumento normal de conformidade com o poder politico, um
meio comum de fazer do Estado. O planejamento ndo se limita mais ao campo orgamentario ou
as medidas de emergéncia, seus dois grandes dominios classicos, mas se estende a quase todos
0s setores em que as autoridades publicas projetam suas agdes. Na visdo do autor, isso ocorre
porque, uma vez que 0s campos de interesse e ac¢ao estatal foram estendidos para praticamente
todos os cantos da vida social, o planejamento é apresentado como 0 método mais apropriado
para alcancar a racionalidade e a eficacia necessarias e exequiveis da acdo publica (ROVIRA,
1987, p. 38).

No ambito politico-orcamentério, o planejamento estratégico estatal deve ser
observado por meio do Plano Plurianual (PPA), conforme disposto no artigo 165, § 1° da
Constituicdo Federal de 1988, e ao qual se vinculam a elaboracdo e execucdo da Lei de
Diretrizes Orcamentérias (LDO) e da Lei Orcamentaria Anual (LOA). De tal maneira, definem-
se a realizacdo e implementacdo integrada e mais concreta das metas e objetivos a serem
executados ao longo do periodo de vigéncia do PPA.

O Plano Plurianual (PPA), consequentemente, € um instrumento de planejamento
estratégico das acBes de uma determinada entidade federativa para um periodo de 04 (quatro)
anos (artigo 35, § 2°, I, do ADCT, da Constituicdo Federal de 1988), delimitando as areas que
serdo trabalhadas, mediante uma previséo de renda e despesa. De seu lado, a Lei de Diretrizes
Orcamentarias (LDO), anualmente, é o instrumento que estabelece quais das politicas publicas
do Plano Plurianual (PPA) serdo determinadas como as metas, em termos de estimativa de
receitas e fixacdo de despesas, a serem abarcadas pela Lei dos Or¢camentos Anuais (Fiscal, de
Investimento e da Seguridade Social) de certa entidade estatal para o exercicio seguinte
(CALDAS et al., 2018, p. 174).

Onde entra o papel o papel do federalismo cooperativo? O paragrafo Unico do artigo
174 dispde que a lei estabelecera “diretrizes e bases do planejamento do desenvolvimento
nacional equilibrado”. Tal lei contera ainda normas gerais de coordenacao e cooperagdo entre
entes federativos, compatibilizando e integrando planos nacionais e regionais de
desenvolvimento. N&o se deve confundir os conceitos de cooperagéo e coordenagéo, no entanto.

Segundo Gilberto Bercovici:

A coordenacdo é, na realidade, um modo de atribuicdo e exercicio conjunto de
competéncias no qual os varios integrantes da Federacdo possuem certo grau de
participacdo. A vontade das partes € livre e igual, com a manutencéo integral de suas
competéncias: os entes federados sempre podem atuar de maneira isolada ou
autdnoma. A coordenacdo € um procedimento que busca um resultado comum e do
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interesse de todos. A decisdo comum, tomada em escala federal, é adaptada e
executada autonomamente por ente federado, adaptando-a as suas peculiaridades e
necessidades. A materializacdo da coordenacdo na reparticdo de poderes sdo as
competéncias concorrentes. A Unido e os entes federados concorrem em uma mesma
funcdo, mas com ambito e intensidade distintos. Cada parte decide, dentro de sua
esfera de poder, de maneira separada e independente, com a ressalva da prevaléncia
do direito federal. Esse tipo de reparticdo é o previsto pelo art. 24 da Constituigdo de
1988 (BERCOVICI, 2002, p. 15).

Enquanto a coordenacdo estaria vinculada a uma nogdo de forma de exercicio de
atribuicdes, a cooperacdo € um principio a ser seguido pelos entes federativos na busca pelo

interesse comum da nacdo como um todo. Nas palavras de Gilberto Bercovici:

Na cooperacdo, nem a Unido nem qualquer ente federado pode atuar isoladamente,
mas todos devem exercer sua competéncia conjuntamente com os demais. Na
reparticdo de competéncias, a cooperagdo se revela nas chamadas competéncias
comuns, consagradas no art. 23 da Constituicdo de 1988. Nas competéncias comuns,
todos os entes da Federacdo devem colaborar para a execucdo das tarefas
determinadas pela Constituicdo. E mais: ndo existindo supremacia de nenhuma das
esferas na execucdo dessas tarefas, as responsabilidades também sdo comuns, ndo
podendo nenhum dos entes da Federacdo se eximir de implementa-las, pois o custo
politico recai sobre todas as esferas de governo. A cooperacdo parte do pressuposto
da estreita interdependéncia que existe em inimeras matérias e programas de interesse
comum, o que dificulta (quando ndo impede) a sua atribuicdo exclusiva ou
preponderante a um determinado ente, diferenciando, em termos de reparticdo de
competéncias, as competéncias comuns das competéncias concorrentes e exclusivas
(BERCOVICI, 2002, p. 17).

Gilberto Bercovici explica ainda que ha dois momentos de decisdo na cooperagdo. O
primeiro momento se da em ambito federal, quando se define, conjuntamente, as medidas a
serem adotadas, uniformizando-se a atuacdo de todos os 6rgdos estatais competentes em
determinada matéria. O segundo momento ocorre em ambito estadual ou regional, quando cada
ente federado adapta a decisdo tomada em conjunto as suas peculiaridades e necessidades. Na
cooperacdo, em geral, a decisdo uniformizadora é conjunta, mas a execucao se realiza de
maneira separada, “embora possa haver, também, uma atuagdo conjunta, especialmente no
tocante ao financiamento das politicas publicas” (BERCOVICI, 2002, p. 17).

Enoch Alberti Rovira, ao se referir a questdo do planejamento nos Estados compostos,
explica que tanto o ente central quanto os entes subnacionais projetam seus poderes sobre
setores de interesse comum. Certas decisdes somente podem ser tomadas de maneira racional
e eficiente em nivel federal, para todo o territorio, independentemente de a competicédo ser
atribuida a uma ou a outro membro da federag&o. 1sso implica que é necessario que a Federagao

e 0s membros concordem no sentido de que devem orientar o exercicio de seus poderes e acdes
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nos setores de interesse comum - especialmente quando ndo houver atividade no setor
(ROVIRA, 1987, p. 38).

No ambito das federacdes, Daniel Elazar observa duas tendéncias principais com
relacdo aos orgaos de formulacdo de politicas: (1) um movimento geral em direcdo a tomada
de decisdes colegiadas e (2) um movimento em direcdo ao estabelecimento de autoridades com
fins especiais e organismos publico-privados mistos como dispositivos de formulacdo e
implementacdo de politicas. No tocante a tomada de decisdes colegiadas, a uniformizacao de
interesses tem sido obtida, muitas vezes, por meio de transferéncias intergovernamentais,
reunindo representantes do governo federal com representantes estaduais e municipais em areas
nas quais o governo central ndo tinha envolvimento direto ou indireto antes (ELAZAR, 1984,
p. 207).

O interesse comum, fundamento do aspecto cooperativo do federalismo, viabiliza a
existéncia de um mecanismo unitario de decisdo, no qual participam todos os integrantes da
Federacéo. Na busca pela atuacdo conjunta dos entes federativos e pela consecucdo dos fins de
um planejamento de governo, as transferéncias intergovernamentais assumem um papel
fundamental. José Mauricio Conti defende que o federalismo fiscal brasileiro tem nas
transferéncias intergovernamentais seu principal instrumento para: a) operacionalizar a
coordenacado federativa dentro do sistema de planejamento; e b) dirimir os conflitos dentro da
federacéo. Isso “desde as transferéncias intergovernamentais que operacionalizam partilhas de
receitas, especialmente tributarias, até as transferéncias voluntarias, destinadas principalmente
a implementacdo de programas governamentais especificos” (CONTI, 2017, p. 309).

Nos Estados Unidos, Daniel Elazar noticia que os repasses de verbas federais
representam eficiente mecanismo de influéncia onde ha universalidade de interesses federais e
municipais. As transferéncias intergovernamentais podem desempenhar um papel Gtil quando
0S governos municipais sdo neutros em relacdo aos objetivos federais. Os repasses tém-se
mostrado ineficazes quando héa relutdncia municipal quanto as finalidades da dotacdo. Tais
repasses podem, inclusive, promover um impacto minimo quando a oposi¢do municipal é
disseminada em escala nacional e o governo federal ndo procura um consenso, na mesma escala.

Os governos municipais, ao perceberem que devem (pelo menos superficialmente)
acatar as exigéncias federais, simulam que o fazem enquanto acertam as questdes entre si. Na
pratica, 0s Municipios garantem que 0s processos de exame sejam apenas formalidades, com
pouca ou nenhuma substancia. Isso significa que, ndo obstante o governo federal possa, até
certo ponto, impor sua vontade aos Municipios, a simples existéncia de exigéncias ou

mecanismos de execucdo ndo conduz necessariamente aos resultados desejados. De qualquer
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forma, a imposicao federal ¢é, geralmente, alcancada por meio de negociag@es prolongadas em
vez de decretos, mesmo quando incluem verbas federais que, tecnicamente, podem ser
revogadas (ELAZAR apud ALMEIDA, 1987, p. 62).

A intensa inter-relacdo financeira entre os entes de uma federacdo, decorrentes da
necessaria cooperacdo para a implementacdo e execucdo das politicas publicas, faz das
transferéncias intergovernamentais instrumentos fundamentais ndo somente para a
operacionalidade do sistema, mas igualmente para o planejamento da acdo governamental.
Todo planejamento da acdo governamental, para tornar-se viavel, com seguranca juridica,
depende da arquitetura de um sistema de transferéncias intergovernamentais que seja adequado
as caracteristicas de cada politica publica e dos préprios entes federados. Isso porque, na
maioria das vezes, 0S recursos com 0s quais 0s entes federativos implantardo e executardo as
acOes governamentais serdo essencialmente — quando ndo totalmente — obtidos por meio das
transferéncias intergovernamentais (CONTI, 2017, p. 311). Essencial, portanto, fazer um

estudo analitico das transferéncias intergovernamentais e fundos de participagao.

2.4.5 Transferéncias intergovernamentais e os fundos de participacéao

As transferéncias intergovernamentais sao repasses de recursos financeiros entre entes
descentralizados de um ou mais entes subnacionais (Estados ou Municipios), ou entre estes
ultimos e o poder central (Unido), com fundamento em normas constitucionais,
infraconstitucionais, ou, ainda, em decis@es discricionarias do érgdo ou entidade concedente. A
transferéncia pode visar ao atendimento de um objetivo genérico (por exemplo, a manutencao
do equilibrio entre encargos e rendas ou do equilibrio interregional) ou especifico (realizacdo
de um determinado investimento ou a manutencdo de padrdes minimos de qualidade em um
determinado servico publico prestado) (GOMES, 2009, p. 30).

N&o h& como fazer uma cisé@o entre as ideias de transferéncias intergovernamentais e
orcamento publico. Ressalta-se que a Lei Orcamentaria Anual (LOA) deve conter, na medida
do possivel, todas as receitas e despesas publicas. Conforme § 1°, do artigo 6° da Lei n°
4320/1964, as cotas de receitas que uma entidade publica deva transferir a outra serdo
consideradas como despesa no orgamento da entidade obrigada a repassar os valores e, como
receita, no orcamento da que deva receber as verbas publicas. A transferéncia
intergovernamental acaba sendo, na pratica, uma operacdo contabil entre dois ou mais

orcamentos de entes descentralizados.
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O orcamento publico possui diversas perspectivas: uma politica; uma administrativa;
uma legislativa; uma econdmica; uma contébil; e uma juridica (OLIVEIRA, 2014, p. 14-15).
Defende-se que as transferéncias intergovernamentais possuem as mesmas perspectivas. E uma
operacdo politica destinada a repassar, dentro de uma estrutura de descentralizacdo politico-
financeira, a quantidade necessaria de receitas publicas para que os entes federativos supram
suas necessidades fiscais estabelecidas na Constituicdo e nas leis. Cuida-se de operagéo
administrativa, porquanto pressupde discuss@es iniciais com a sociedade e entre governos para
saber os detalhes das transferéncias de recursos e como tais serdo despendidos (espac¢o limitrofe
com a perspectiva politica). Em relacdo a perspectiva legislativa, as transferéncias
intergovernamentais sdo objeto de discussdes das Casas Legislativas e devem obedecer aos
limites da Lei. Trata-se ainda de operacdo econémica, porquanto € instrumento de planificacéo
econdmica entre entes da federacdo e de interferéncia na situacdo econémica do pais. Por fim,
ha a perspectiva contébil, visto que as transferéncias sdo operagdes de ingresso e saida de
receitas promovidas entre diferentes entes descentralizados.

As transferéncias intergovernamentais constituem instrumentos essenciais de
eficiéncia nos gastos do Poder Publico, mas devem possuir delineamentos claros e especificos.
Por ser voltado aos fins do Estado Social Democratico de Direito, um sistema de reparti¢do de
receitas fiscais ndo é nem deve ser elaborado apenas para a divisdo dos recursos de uma
federacgdo. Segundo Anwar Shah, o sistema de reparticdo de receitas deve ser elaborado de
forma que se estabelecam atribuicdes basicas para preencher seis amplos objetivos. Os
objetivos apontados por Shah sdo os seguintes: a) preencher a lacuna fiscal vertical (situacdo
em que o grau de descentralizacdo das responsabilidades de despesas € superior ao das receitas);
b) lidar com os desequilibrios financeiros regionais e locais por meio das transferéncias de
equalizacdo fiscal (lacuna fiscal horizontal); c) adotar padr6es minimos nacionais na prestacao
de servicos publicos; d) influenciar as prioridades politicas locais; €) lidar com as deficiéncias
de infraestrutura e criar estabilidade macroecondmica nas regibes mais pobres; e f) criar
compensacgOes para as externalidades (SHAH, 2007, p. 16-17).

As transferéncias destinadas a suprir os desequilibrios verticais (vertical gap) sdo de
duas diferentes espécies, conforme sejam ligadas ou ndo & nogdo de devolver ao governo
subnacional valores equivalentes ao produto de possivel exploracdo de uma base tributaria pelo

governo local. Segundo Fabio Roberto Corréa Castilho:

No primeiro caso, fala-se em reparticdo de receitas (revenue sharing) ou
devolutividade, pressupondo-se que existiria a possiblidade de exploracdo da base
tributéria pelo governo menor, a qual é evitada por sua substitui¢do, na atividade de
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arrecadacdo, pelo governo maior que ‘devolve’ o produto de arrecadacdo ao ente
menor da federagdo. No segundo caso, as transferéncias afastam-se da ideia de
devolutividade, seguindo outros critérios definidos pelo legislador ou mesmo a
conveniéncia do ente maior em caso de transferéncias voluntarias (CASTILHO, 2013,
p. 44).

As transferéncias intergovernamentais representam papel essencial no federalismo
fiscal, seja na forma de participagéo direta na arrecadacédo, seja na forma de participacdo por
meio de fundos (CONTI, 2001, p. 39). Os fundos publicos, de transferéncias indiretas, de
participacdo ou de redistribuicdo de rendas, sdo a forma mais caracteristicas da Constituicao
financeira cooperativa. Tais técnicas federativas de cooperacdo financeira servem como
instrumentos para financiamento de fins constitucionais do Estado Social previamente
definidos. Listam-se alguns desses fins: salde, educacéo, reducdo das desigualdades regionais,
reducdo da pobreza etc. Essas finalidades buscam a efetividade dos principios de dignidade da
pessoa humana, solidariedade e bem-estar social (TORRES, p. 41, 2014a).

As transferéncias intergovernamentais podem ser automaticas (ou obrigatorias),
quando estejam previstas no ordenamento juridico de determinado Estado de forma que devam
ser operacionalizadas por ocasido do recebimento dos recursos, independentemente de decisdes
de autoridades. Diversas transferéncias constitucionais brasileiras séo feitas por meio dessa
técnica (artigos 157 a 159 da CF) (CONTI, 2001, p. 39). As transferéncias constitucionais
obrigatorias sdo consideradas diretas ou indiretas, conforme dependam ou néo da intermediacgéo
de um fundo. S&o espécies do género transferéncia intergovernamental — sendo que este género
inclui também as transferéncias legais e as voluntarias (CORREIA NETO, 2010, p. 211). Nota-
se que o carater de obrigatoriedade previsto nas transferéncias intergovernamentais dos arts.
157 a 159 da CF/88 diz respeito a autonomia federativa dos entes subnacionais (Estados e
Municipios) — verdadeiros titulares de parcela da arrecadacdo de tributos dos entes centrais
(Estados e Unido).

Ressalta-se que uma nova forma de transferéncia intergovernamental obrigatdria diz
respeito a independéncia entre poderes da republica (Executivo e Legislativo, no caso). Sao as

emendas parlamentares de orcamento impositivo (artigo 166-A da CF)° que devem ser

198 Inimeras reformas constitucionais foram feitas para a implementacdo do orcamento impositivo nos Gltimos
anos, com o foco voltado para emendas parlamentares. Tal instituto — o orcamento impaositivo - cuida do dever da
Administracdo Publica de executar as programac@es orcamentarias, adotando os meios e as medidas necessarios,
com o proposito de garantir a efetiva entrega de bens e servicos a sociedade. A programacéo orcamentaria deixaria
de ter um mero carater autorizativo para ter um carater impositivo, exceto em casos excepcionais que exijam a
reestimativa de receita e de despesa. Tal movimento parlamentar constitucional iniciou-se com a previsdo, no art.
166 da Constituicdo, de emendas parlamentares orcamentéarias de execucdo obrigatéria, por meio da Emenda
Constitucional 86 de 2015. Em 2019, no entanto, aprovou-se a “PEC do orgamento impositivo” (emenda
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operacionalizadas independente da decisdo de membros do Poder Executivo Federal. As
emendas parlamentares podem alocar recursos a Estados, ao Distrito Federal e a Municipios
por meio de transferéncia especial (88 2° e 3° do artigo 166-A da CF) ou transferéncia com
finalidade definida (8§ 4° do artigo 166-A da CF).

Os repasses podem ser, entretanto, discricionarios (ou voluntarios), quando a
transferéncias dos recursos de uma unidade federativa para outra dependam de deciséo de
autoridade, vinculadas a critérios flexiveis, que podem variar de acordo com as circunstancias.
Este ultimo sistema € o que predomina nos Estados Unidos, com os chamados grants. Tal
modalidade de repasse € comum igualmente no ordenamento juridico brasileiro, que prevé a
possibilidade de subvengdes orcamentarias de varias espécies (CONTI, 2001, p. 39). Destaca-
se que a Lei de Responsabilidade Fiscal (LCP n° 101/2000) prevé um capitulo inteiro destinado
a regulacdo das chamadas transferéncias voluntarias, que podem assumir critérios flexiveis®.

H& ainda um sistema misto de repasses, no qual a transferéncia se opera em duas
etapas, com critérios diversos: inicialmente ocorre a transferéncia automatica e obrigatoria do
recurso da unidade a um determinado fundo e, num segundo momento, discricionariamente,
repassam-se os valores recebidos para as outras unidades, seguindo determinagdes que podem
variar conforme as circunstancias previstas em lei. No Brasil, os Fundos de Financiamento das
Regibes Norte, Nordeste e Centro-Oeste tém sua receita fundada em transferéncias automaticas
previstas constitucionalmente (artigo 159, I, c). A distribuicdo desses valores, por sua vez, €
feita com base em programas de financiamento, ao setor produtivo, a serem previamente
analisados e aprovados pelos 6rgdos competentes. Assim, parte da arrecadacdo dos impostos
federais sobre a renda e sobre produtos industrializados é transferida automaticamente ao
mencionado fundo, e, discricionariamente, os valores séo repassados as unidades beneficiarias
(CONTI, 2001, p. 39).

Em relacdo ao destino dos recursos, as transferéncias podem ser classificadas como
ndo vinculadas, quando séo destinadas as unidades beneficiarias para que elas os recebam com
autonomia para administra-los. No sistema federativo fiscal brasileiro, € o caso das
transferéncias oriundas dos Fundos de Participacdo dos Estados e Distrito Federal e dos

Municipios, em que as unidades federadas beneficiadas possuem autonomia para decidir sobre

constitucional 100/2019), ampliando a abrangéncia da execucao obrigatéria das programac6es orcamentarias das
emendas parlamentares na Constituicdo Federal.

109 Cita-se o artigo 25 da LCP 101/2000, responséavel por definir tal técnica de repasse: “Para efeito desta Lei
Complementar, entende-se por transferéncia voluntaria a entrega de recursos correntes ou de capital a outro ente
da Federacdo, a titulo de cooperacdo, auxilio ou assisténcia financeira, que ndo decorra de determinacdo
constitucional, legal ou os destinados ao Sistema Unico de Satde”.
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a utilizacdo do valor recebido (CONTI, 2001, p. 40). Tais repasses também podem ser
classificados como transferéncias livres (UCHOA FILHO, 2010, p. 231) ou block grants
(SHAH, 2007, p. 2).

Ainda conforme o critério do destino, as transferéncias podem ser vinculadas quando
0s recursos repassados s6 podem ser utilizados com destinagdo especifica, devendo a unidade
beneficiaria aplicar o valor recebido em uma finalidade previamente determinada. E o caso dos
ja citados Fundos de Financiamento das Regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste, em que a
liberacdo dos recursos € vinculada a projetos de financiamento do setor produtivo das referidas
regides (CONTI, 2001, p. 40). E o caso, igualmente, dos percentuais da receita de impostos
para aplicagcdo na manutencéo e desenvolvimento do ensino (artigos 22, XXI1V, 24, VIII, 30,
VI, 208 e 212), assim como o Fundo de Manutenc¢éo e Desenvolvimento da Educacéo Bésica e
de Valorizacdo dos Profissionais da Educacdo — FUNDEB (artigo 60 do ADCT). As
transferéncias vinculadas também sdo chamadas conditional nonmatching transfers e séo
geralmente destinadas as areas consideradas de alta prioridade pelos governos centrais e baixa
prioridade pelos governos locais (SHAH, 2007, p. 4).

As transferéncias intergovernamentais podem ser ainda com ou sem contrapartida,
conforme a transferéncia seja ou ndo vinculada a uma aplicagdo de recursos proprios por parte
do ente que recebe as verbas. Nas transferéncias com contrapartida, o0 montante transferido pelo
ente repassador é proporcional ao montante de recursos préprios aplicados pelo receptor,
dividindo-se assim o custo total do bem ou servico (CORREIA NETO, 2010, p. 211).

As transferéncias com contrapartida, também conhecidas como matching grants,
podem ser vistas como um subsidio no custo do servico a ser prestado. Elas induzem a aplicacdo
de recursos locais em setores escolhidos pelo governo central, mas d&o aos governos receptores
certo poder de decisdo sobre os montantes a serem aplicados Tais contrapartidas podem ser do
tipo ilimitadas (open ended) ou limitadas (close ended). As contrapartidas ilimitadas geram
consideravel risco fiscal para governo responsavel pelas transferéncias, porquanto néo
consegue prever com exatiddo o quanto de recursos devera repassar de acordo com 0s gastos
locais. As limitadas, por sua vez, preveem um aporte maximo de recursos a serem transferidos
pelo governo central (UCHOA FILHO, 2010, p. 231)°.

110 Nesse sentido, explica Anwar Shah: “Matching requirements can be either open ended, meaning that the
grantor matches whatever level of resources the recipient provides, or closed ended, meaning that the grantor
matches recipient funds only up to a prespecified limit. Matching requirements encourage greater scrutiny and
local ownership of grant-financed expenditures; closed-ended matching is helpful in ensuring that the grantor has
some control over the costs of the transfer program. Matching requirements, however, represent a greater burden
for a recipient jurisdiction with limited fiscal capacity” (SHAH, 2007, p. 4).
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As transferéncias intergovernamentais sdo essenciais para o alcance da eficiéncia
tributéria e para a complementacdo das disponibilidades financeiras necessarias aos governos
subnacionais. Tais entes subnacionais necessitam de recursos para que possam fazer frente as
suas competéncias provisionais, especialmente em federacbes com forte assimetria fiscal
(SILVA, 2005, p. 133). Deve-se ter cuidado, no entanto, para que o sistema de transferéncias
intergovernamentais ndo desincentive o esforco tributdrio dos entes publicos receptores das
verbas. E comum que Municipios, por exemplo, deixem de exercer suas competéncias
tributarias para dependerem quase que exclusivamente de transferéncias voluntarias, fundos e
participacdo na arrecadacdo de tributos de competéncia dos Estados e Unido. Em razéo disso,
0 paragrafo Unico do artigo 11, da Lei de Responsabilidade Fiscal, veda a realizacdo de
transferéncias voluntarias para o ente que ndo exerce plenamente suas competéncias
constitucionais tributarias*?.

A arrecadacdo tributaria é afetada diretamente pela redugdo do esforgo fiscal por parte
dos governos receptores. Tal fendmeno é causado pelo desincentivo fiscal criado pelo fato de
0s governos locais com menor arrecadacao (em razao de possuirem base tributaria restrita ou
de pura negligéncia) geralmente serem mais beneficiados pelas transferéncias
intergovernamentais. Adicionalmente, a arrecadacao de recursos proprios exige mais esforco
da Administracdo e aumenta a necessidade de accountability, visto que a sua base tributaria é
geralmente composta por seus eleitores — sendo assim, € mais conveniente e vantajoso
simplesmente receber transferéncias arrecadadas em outras localidades (VELOSO, 2008, p.
31).

Ressalta-se que ha uma critica doutrinaria na classificagdo dos repasses previstos nos
artigos 157 e 159 como “transferéncias constitucionais obrigatérias”. Segundo tal corrente
(CORREIA NETO, 2010, p. 213; UCHOA FILHO, 2010, p. 233), 0 termo mais correto para
tais institutos seria participacdo na arrecadagdo tributaria. A justificativa estaria centralizada
nas questdes da titularidade e propriedade de tais recursos — elementos proprios da autonomia
financeira do ente federativo. Embora um ente repasse recursos aos demais, ndo se repassam
recursos préprios. O foco das participagdes estaria na autonomia e no combate ao desequilibrio
entre responsabilidades constitucionais e recursos disponiveis para exercé-las (vertical gap). O

termo transferir passa a ideia de mudanca de titularidade de tais verbas, o que ndo ocorre no

11 Segundo o artigo 11, da Lei de Responsabilidade Fiscal: “Art. 11. Constituem requisitos essenciais da
responsabilidade na gestao fiscal a instituicdo, previsdo e efetiva arrecadacéo de todos os tributos da competéncia
constitucional do ente da Federagdo. Paragrafo Gnico. E vedada a realizacdo de transferéncias voluntarias para o
ente que ndo observe o disposto no caput, no que se refere aos impostos.”
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caso!!2, Na verdade, tal participacdo faz nascer uma relacio juridica de direito pablico, em tudo
diversa da relagdo juridica tributéria, até porque a ela ulterior. Os entes subnacionais
beneficiarios possuem efetivo direito aos recursos apos a cria¢do do tributo partilhavel e da
ocorréncia do fato imponivel constitucionalmente (CARRAZZA, 2013, p. 777).

Hé& ainda uma técnica de financas intergovernamentais fruto da nova Administracéo
Publica, que possui o foco na gestdo por resultados, qualidade dos servi¢os publicos e na
efetividade de direitos do cidaddo: sdo as transferéncias intergovernamentais de desempenho

ou resultado, que sao frutos de um novo conceito de Administracdo Publica.

2.4.6 Transferéncias intergovernamentais de desempenho ou resultado

Conforme a necessidade de se adotar distintos parametros para o interesse nacional,
delinearam-se progressivamente o0s contornos da nova administracdo publica: (1)
descentralizacdo do ponto de vista politico, transferindo recursos e atribuigdes para 0s niveis
politicos regionais e locais; (2) descentralizacdo administrativa, por meio da delegacdo de
autoridade para os administradores publicos transformados em gerentes crescentemente
autdbnomos; (3) organizagdes com poucos niveis hierarquicos ao invés de piramidal; (4)
pressuposto da confianca limitada e ndo da desconfianca total; (5) controle por resultados ao
invés do controle rigido e detalhado dos processos administrativos; e (6) administracdo voltada
para o atendimento do cidadéo, ao invés de autorreferida (BRESSER-PEREIRA, 1996, p. 11-
12).

A Administragdo Pablica com foco nos resultados relaciona-se com a gestdo com
efetividade para o cidaddo, com énfase no profissionalismo, investimentos prudentes e
capacitacao continua das equipes técnicas para melhor atendimento das demandas sociais. Para
tanto, tal administracdo necessita de mecanismos que proporcionem e facilitem o
desenvolvimento de mudangas, utilizando-se de mecanismos de avaliacdo e incentivos a gestao
eficiente e eficaz (RIBAS; GODOY’; VASQUES, 2009, p. 144).

112 Nas palavras de Celso de Barros Correia Neto: “Chamam a atengdo os termos empregados na Constituigio
Federal de 1988: “Art. 157. Pertencem aos Estados e ao Distrito Federal’; Art. 158. Pertencem aos Municipios’ e
‘Art. 159. A Unido entregard’. Os verbos ‘pertencer’ e ‘entregar’ sugerem a propriedade estadual ou municipal
dos recursos objeto de repasse” (CORREIA NETO, 2010, p. 213). Nesse sentido, encontra-se a decisdo do STF
em relagdo a cota de ICMS devida aos Municipios: “No que respeita a titularidade dos impostos compartilhados,
esclareceu-se que o tributo ja nasce, por expressa determinagdo constitucional, com dois titulares no que tange ao
produto de sua arrecadacao, e que o fato de o Estado-membro possuir competéncia tributaria em relagdo ao ICMS
ndo Ihe confere superioridade hierarquica relativamente ao Municipio quanto a participacdo de cada entidade no
produto de arrecadacdo desse imposto” (RE 572762, Relator(a): Min. RICARDO LEWANDOWSKI, Tribunal
Pleno, julgado em 18/06/2008, Repercussdo Geral - DJe-167, Pub. 05-09-2008).
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A Constituicdo Federal de 1988 estabelece o fundamento para a afirmacgéo da doutrina
da administracdo de resultado, conferindo uma base constitucional da legalidade finalistica no
Direito Publico brasileiro. Essa doutrina consolida-se dentro de uma nova concepcdo das
relacGes entre os cidaddos e a Administracdo Publica, estando especificamente voltada a
afirmacédo de seu dever constitucional de proporcionar resultados concretos e materializados
em uma boa e justa distribuicdo de bens e servigos as pessoas. Segundo Diogo de Figueiredo
Moreira Neto, retiram-se duas consequéncias do dever de racionalizacdo das atividades do
governo: 1) que a formulacdo das politicas publicas necessita de ser entendida como uma
garantia de efetivacdo dos direitos subjetivos dos administrados por meio da atividade estatal;
e 2) que é dever constitucional do Estado atingir efetivamente os resultados das politicas
publicas (MOREIRA NETO, 2009, p. 220-222).

A racionalidade econdmica para as transferéncias intergovernamentais de resultado ou
desempenho!® ¢ atribuivel a énfase da gestdo baseada em contratos sob a Nova Administragio
Publica. Tal gestdo possui o escopo de fortalecer a demanda por boa governanca, reduzindo os
custos de transacdo para cidaddos sob a nova abordagem da economia institucional. A nova
Administracdo Publica procura mudar o paradigma de gestdo no setor publico, procurando criar
um ambiente competitivo e eficiente na entrega de bens e servigos. A abordagem da nova
economia institucional argumenta que a governanca disfuncional no setor publico resulta de
comportamentos oportunistas de agentes publicos, pois os cidaddos ndo tém poder ou enfrentam
altos custos de transacao para responsabilizar os funcionarios publicos pelo descumprimento
de seus mandatos ou por atos corruptos. O maior grau de accountability fornecido pelas
transferéncias intergovernamentais orientadas por resultados capacita os cidadaos, ampliando
sua base de informacdes sobre eficiéncia e custos de transacdo da atividade governamental
(SHAH, 2010, p. 5). Ao utilizar indicadores qualitativos, a gestdo publica fornece instrumentos
aos cidadaos de controle social.

O controle social da funcdo administrativa do Estado possui a finalidade de submeter
0s agentes publicos dos poderes Legislativo, Executivo e Judiciario ao controle da sociedade.
Enquanto no controle institucional os agentes publicos possuem o dever legal de fiscalizar e

controlar os atos das atividades estatais, sob pena de responsabilidade politica e criminal; no

113 Anwar Shah (2010) utiliza as seguintes denominagdes para tais tipos de transferéncias: output-based grants,
performance-oriented grants ou performance-oriented transfers. Uma traducdo literal traria expressdes como
“subvencdes baseadas em saidas”, “subvengdes orientadas por desempenho” e “transferéncias orientadas por
desempenho”. Em razio de ter uma proximidade tedrica consideravel com o instituto do “orgamento de resultado
ou desempenho”, escolheu-se a denominacdo de “transferéncias intergovernamentais de resultado ou

desempenho”.
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controle social, o cidaddo nédo possui nenhuma obrigacéo legal de fiscalizar e controlar, mas
tem a faculdade garantida pela Constituicdo de adentrar na intimidade da Administracdo Publica
para fiscaliza-la e submeté-la a soberania popular. O cidaddo apresenta apenas o dever civico e
de consciéncia politica de fazer o controle, como membro da polis, mas ndo tem obrigacéo
juridica de fazer o controle social (SIRAQUE, 2005, p. 116).

As transferéncias intergovernamentais orientadas por resultado ou desempenho, frutos
de uma nova cultura nas financas pablicas, diferenciam-se substancialmente das transferéncias
de receitas vinculadas a aplicacdo em determinado setor (conditional nonmatching transfers).
Estas Gltimas seguem uma logica de controle procedimental ou formal, enquanto aquelas
seguem a logica do controle de resultados. Em termos gerais, o controle procedimental (formal)
é voltado para os instrumentos da ac&o, quais sejam, os procedimentos!* — verifica-se se os
recursos vinculados foram efetivamente aplicados na area pré-determinada e em quais
condicBes. O modelo normativo do controle procedimental é o classico: parte-se da verificagdo
de uma hipoétese de incidéncia para a aplicacdo ou ndo de uma sancéo (geralmente punitiva).
Os principais agentes do controle procedimental sdo 6rgaos de fiscaliza¢do: Ministério Publico,
Poder Judiciario, Ministério Publico de Contas, Tribunais de Contas, Controladorias etc.

O controle de resultados, por sua vez, foca na substancia de que resulta a agdo — ou
seja, nos frutos alcangados. Verifica-se se as metas objeto do contrato das transferéncias foram
cumpridas!*®. O modelo normativo do controle de resultados é vinculado & nocio de eficiéncia

— analisam-se a finalidade do ato, os instrumentos de alcance destas finalidades, o custo-

114 Em termos gerais, o controle formal/procedimental é voltado para os instrumentos da agéo, quais sejam, 0s
procedimentos. O controle por resultados, por sua vez, foca na substancia de que resulta a acdo — ou seja, nos
frutos alcancados. O controle formal verifica a conformidade dos atos administrativos com normas e padrées
preestabelecidos. Por isso, em algumas classificagdes, o controle formal pode ser identificado como ‘controle de
legalidade’ (DEMARCHI COSTA, 2018, P. 4).

115 0O controle de resultados, também chamado de controle de eficiéncia, possui maior aderéncia a nocédo de
eficiéncia administrativa. Conforme os ensinamentos de Diogo de Figueiredo Moreira Neto, haveriam trés
aspectos do controle de resultados voltados para o legislador por determinacéo constitucional: o primeiro estaria
relacionado “a disciplina das reclamagdes relativas a prestacdo de servicos publicos em geral, segundo,
assegurando a manutencdo de servicos de atendimento ao usuério e, terceiro, determinando uma avaliacdo
periddica externa e interna da qualidade dos servigos” (CF, art. 37, § 3°, 1) (MOREIRA NETO, 2014, p. 472).
Segundo Odete Medauar, o objetivo do controle de eficiéncia é medir os resultados da atividade administrativa
sob multiplos parametros: “o da funcionalidade organizacional, o da racionalidade dos procedimentos, o da melhor
utilizagdo dos recursos, o do grau de validade das escolhas discricionarias” (MEDAUAR, 2014, p. 80). Marcos
Perez leciona sobre as diferencas entre legalidade e eficiéncia: “A legalidade importa a atuagdo concreta do direito
e, mais enfaticamente, a conformidade com o direito e a defesa dos direitos. Trata-se de um controle de
conformidade de uma dada acdo (ou omissdo) com normas (prescrigdes gerais e abstratas) preestabelecidas e, cuja
consequéncia encontra-se no plano da validade e efetividade das acdes e da eventual punicdo dos agentes pablicos
responsaveis. A eficiéncia, por outro lado, importa o atingimento das metas e dos indicadores de desempenho
(bastante concretos) preestabelecidos e o constante aperfeicoamento dos meios para o atingimento dessas metas.
A ineficiéncia ndo gera a priori consequéncias no campo da validade ou da efetividade das acdes administrativas,
nem a punicao dos agentes responsaveis, mas, sim, a revisdo das metas, dos indicadores, e dos meios escolhidos
para seu atingimento ou a descontinuidade da a¢do” (PEREZ, 2018, p. 225-226)
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beneficio e, por fim, pode-se aplicar uma sangdo premial ou ndo'!®. Os principais agentes desse
modelo de controle de resultados sdo instituicdes pertencentes a Administracdo Publica:
secretarias, ministérios, autarquias, agéncias reguladoras etc. Colocando em termos praticos,
constituem controle procedimental a verificacdo da aplicacdo dos recursos do FUNDEB e do
minimo constitucional do artigo 212, da Constitui¢éo, no desenvolvimento do ensino. Por outro
lado, possuem componentes de controle de resultados as transferéncias intergovernamentais
orientadas por atingimento de metas do IDEB ou de ampliacdo do nimero de matriculas (caso
do “ICMS Educacional” em alguns Estados).

No campo do direito orgamentario, o controle de resultados € evidenciado nos
orcamentos orientados por resultado ou por desempenho. Regis Fernandes de Oliveira define o
orcamento orientado por resultado como “um sistema no qual os aplicadores providenciam com
certa flexibilidade e utilizacdo dos recursos para atingir determinados resultados”. O aplicador
dos recursos utiliza-se da técnica orcamentéria para executar programas dentro de parametros
pré-determinados. Tal instituto insere-se dentro de um sistema de planejamento or¢camentario e
avaliacdo que destaca o vinculo entre 0 orcamento monetario e resultado esperado. O autor
identifica, em sintese, 0s seguintes elementos em tal orcamento: “a) unificacdo das despesas em
torno de um objetivo; b) definicdo dos resultados — o que se pretende com aquela destinagéo;
c) verificacdo do desempenho; e d) accountability, ou seja, responsabilidade do executor
assegurando sangdes premiais ou punitivas” (OLIVEIRA, 2014, p. 17).

Também chamado de Performance budget, o orcamento orientado por resultados
indica a relacdo de entradas e saidas de receitas, verificando se as verbas publicas foram
efetivamente utilizadas e se as metas estipuladas pelo ente transferidor foram alcancadas pelo
ente receptor em determinada area de interesse social. Destaca-se, entretanto, que a auséncia de
condicBes apropriadas para melhor desempenho, transparéncia e responsabilizacdo pelos
resultados prejudica a implementacdo do performance budgeting system!’. Dentro desse

sistema, ha a indispensavel figura dos indicadores. Segundo José Casalta Nabais:

116 Sobre 0 novo tipo norma juridica vinculado ao principio da eficiéncia, cita-se a explicagdo de Alexandre Santos
de Aragdo: “Estamos diante de uma importante mudanga na estrutura das normas juridicas. O modelo das normas
juridicas ‘hipdtese de incidéncia — sang¢do’ continua a existir, mas ndo ¢ mais o Unico nem o mais importante, a
ele tendo se somado o das normas juridicas estruturadas pelo esquema ‘finalidades — meios de alcance destas
finalidades™ (ARAGAO, 2004, P. 4).

117 Hassan A. G. Ouda explica a légica do orgamento com base em desempenho: “Performance budget indicates
the relationship between the inputs and the outputs and whether the resources have been effectively used and the
target objectives have been achieved. In short, it focuses on the purpose[s] of the expenditure[s] and the end
results/ outcomes of the expenditures and provides data, which can be used to evaluate those outcomes. However,
the absence of an appropriate conditions and environment for better performance and transparency, and results-
based accountability, the implementation of performance budgeting may not be succeeded” (OUDA, 2011, p. 26).
O performance budgeting system obedece ao seguinte ciclo: 1. Definigdo de um plano estratégico; 2. Definicédo de
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Os indicadores sdo 0s mais modernos instrumentos da ciéncia politica contemporanea,
que nos transmitem elementos de avaliacdo através da agregacdo de um conjunto de
dados econdmicos, sociais e estatisticos, a partir dos quais as entidades politicas
nacionais, internacionais e supranacionais se orientam em matéria de programacao,
estratégia e avaliacdo das politicas publicas dos Estados (NABAIS, 2019, p. 258).

A presenca de indicadores é essencial para um controle de gastos orientados por
resultados. Defende-se que os indicadores sdo importantes em todas as etapas dos ciclos de
planejamento e gestdo publica. Busca-se, de tal forma, dimensionar as demandas sociais
eficientemente para a construcdo de planos e programas que permitam o monitoramento e
avaliacdo periddica dos resultados obtidos pelas politicas publicas. A pesquisa e a utilizagdo de
indicadores no ambito governamental, no entanto, ainda estdo em processo de consolidagédo no
Brasil e ainda ndo sdo todos os entes pablicos que aderiram as modernas ferramentas de gestao.
Destarte, ainda ha a necessidade de maior aprimoramento dos indicadores, com o escopo de
avaliar e otimizar politicas publicas nas areas de meio-ambiente, satde, educagdo, seguranca,
entre outras, de interesse publico (RIBAS; SILVA, 2013, p. 400). As formas pelas quais 0s
indicadores sdo utilizados para orientar politicas publicas sdo variadas, podendo inclusive ser
utilizados em momentos distintos.!®

Ante tais informagdes, qual é a diferenca entdo entre o orcamento de resultado ou
desempenho e as transferéncias intergovernamentais de resultado ou desempenho?

O orcamento de resultado ou desempenho € mais abrangente que as transferéncias em
razdo de sua natureza juridica de técnica de gestdo de orcamento publico. Reitera-se que a
norma do 8 1° do artigo 6° da Lei n® 4320/1964 dispbe que os valores das transferéncias
intergovernamentais constam como despesa ou receita dentro do orcamento publico, a depender
da posicdo do ente federado na operagdo (quem recebe ou quem transfere os recursos). O

orcamento de resultado ou desempenho é técnica ndo limitada apenas aos Orgaos

metas e objetivos; 3. Definicdo de medidas e targets relacionados aos objetivos a serem alcangados; 4. Alocacéo
de recursos; e 5. Avaliacao de desempenho (ALAIN; MELEGY, 2017, p. 161).

118 Stephan Righi Boechat explica sobre as formas de utilizagdo de indicadores nas decisdes orgamentérias: “No
orcamento por resultados demonstrativo (presentational performance budgeting), os indicadores de performance
sdo apresentados nas pegas orcamentarias e em outros documentos governamentais que acompanham o or¢amento.
Todavia, essas informagdes ndo sdo consideradas formalmente nos processos de tomada de decisdo quanto a
alocacdo dos recursos publicos. Por sua vez, o orcamento por resultados de alocagdo indireta (performance-
informed budgeting) relaciona indiretamente a alocacéo dos recursos as metas futuras ou ao desempenho apontado
pelos indicadores. Nessa segunda modalidade, a informacdo de resultados ocupa um espago importante nas
decisdes orcamentarias, mas nao determina isoladamente a alocagdo dos recursos. A informacdo de resultados é
sopesada em conjunto com outros dados relevantes no processo orcamentario durantes as etapas de decisdo. A
terceira categoria € o orcamento por resultados de alocacdo direta (direct performance budgeting), que se
caracteriza pela alocacdo automatica dos recursos com base nos resultados alcancados. Essa forma de orcamento
é utilizada apenas em setores especificos, pois a alocacdo dos recursos é automaticamente vinculada a uma
progressdo na qualidade dos servigos ou a um incremento” (BOECHAT, 2018, p. 48).
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administrativos presentes em determinada pessoa juridica de direito publico, mas também a
outras pessoas juridicas. Dizendo de outra forma: as transferéncias intergovernamentais estéo
dentro da légica programéatica do orcamento publico — dentro, portanto, do orgcamento de
resultado ou desempenho em sentido amplo.

Um orcamento de resultado ou desempenho em sentido amplo, logo, pode disciplinar
metas, execugdo, comportamentos, desempenho e controle de eficiéncia dentro e fora de uma
pessoa juridica de direito publico. Se o gestor do orcamento publico buscar incentivar resultados
e metas fora da pessoa juridica de direito publico ao qual se encontra vinculado, estar-se-a
falando em transferéncias de desempenho ou resultado. Se o gestor buscar incentivar resultados
e metas dentro da pessoa juridica de direito publico ao qual se encontra vinculado, estar-se-a
falando em orcamento de desempenho ou resultado em sentido estrito. Em suma: o or¢camento
publico de desempenho ou resultado em sentido estrito é técnica financeira de desconcentracéo
de recursos publicos; a transferéncia intergovernamental de desempenho ou resultado € técnica
financeira de descentralizagdo de recursos publicos.

A descentralizacdo diz respeito ao deslocamento de competéncias publicas de uma
pessoa politica para outro sujeito de direito, publico ou privado. Na descentralizacdo, as
competéncias sao transpostas de um sujeito de direito para outra pessoa. Ja na desconcentracéo,
tais competéncias sdo distribuidas no interior da pessoa juridica entre seus diferentes 6rgaos, a
partir de critérios diversos (matéria, territdrio etc.). Na desconcentragdo, os 6rgdos estdo ligados
entre si por um vinculo de hierarquia, inexistente no &mbito da descentralizacdo administrativa,
em que o ente descentralizado ndo esta subordinado juridicamente a pessoa titular da
competéncia (FREIRE, 2014, p. 109).

As transferéncias intergovernamentais de desempenho ou resultado estdo no ambito
da descentralizagdo politica de competéncias e recursos publicos (envolvendo governos de
diferentes esferas federativas) e, portanto, devem seguir algumas diretrizes préprias do
federalismo: autonomia do ente politico, participacdo e cooperacdo. Ndo ha hierarquia entre
entes federados autdnomos, que devem cooperar entre si e participar do processo politico de
planejamento dos setores em que atuam. O orcamento de desempenho ou resultado em sentido
estrito estd no ambito da desconcentracdo administrativa de competéncias e recursos publicos,
havendo uma nitida nocéo de hierarquia entre 6rgéos pertencentes a pessoa juridica de direito
publico. Ha limites para a atuacdo do orcamento de desempenho: as divisdes constitucionais e
legais de poderes.

A hierarquia encontra limites constitucionais na independéncia politica dos Poderes

(Executivo, Legislativo e Judiciario) e das demais funcBes essenciais ao Estado (Ministério
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Publico, Defensoria Publica e Tribunais de Contas), que possuem autonomia financeira para
executar suas atividades institucionais. Ndo ha como exercer estrutura hierarquica de incentivos
e punicgdes financeiras entre 6rgdos de poderes diferentes, mas somente no interior de cada
orgdo e em conformidade com os principios institucionais proprios. Os limites legais dizem
respeito a estrutura e & hierarquia institucional entre 6rgdos administrativos: uma secretaria de
meio ambiente ndo pode hierarquicamente cobrar desempenho de uma secretaria de educacéo.

Distinta das transferéncias intergovernamentais, ha uma outra forma de
descentralizacdo de recursos publicos que vale a pena mencionar: as subvengfes sociais
destinadas a instituices privadas (83° |, do artigo 12, da Lei Federal n® 4.320/1964). A
concessao de subvencgdes sociais possui 0 escopo de financiar a prestacdo de servigos essenciais
de assisténcia social, médica e educacional nas hipoteses em que se revelar mais econdmica a
suplementacdo de recursos de origem privada aplicados a esses objetivos sociais (caput do
artigo 16, da Lei n® 4.320/1964).

O valor das subvencdes sera calculado, sempre que possivel, com base em unidades
de servicos efetivamente prestados ou postos a disposicdo dos interessados obedecidos 0s
padrdes minimos de eficiéncia previamente fixados (caput do artigo 16, da Lei n°® 4.320/1964)
— denotando um controle de resultado e eficiéncia em tais acordos. Em regra, as subvengdes
sociais sdo destinadas a instituicdes sem fins lucrativos (8 3°, I, do artigo 12, da Lei Federal n°
4.320/1964).

Somente lei especial podera autorizar a destinacéo de subvenc6es a empresas com fins
lucrativos e, consequentemente, sua inclusdo na Lei Orcamentaria Anual (artigo 19, da Lei n°
4.320/1964). Exemplificam-se alguns instrumentos legais de execucdo e fomento de servigos
publicos por entidades privadas: os contratos de gestdo firmados entre Poder Pablico e as
OrganizagOes Socialis (artigos 5° e 12, da Lei Federal n® 9.637/1998); os contratos de programa
e contratos de rateio firmados entre Poder Publico e os Consorcios Publicos (arts. 8° e 13, da
Lei Federal n® 11.107/2005); os termos de colaboracéo e os termos de fomento firmados entre
Poder Publico e as Organizacgdes da Sociedade Civil (artigo 2°, da Lei Federal n® 13.019/2014);
e as parcerias publico-privadas e contratos de contraprestagdo publica vinculada ao desempenho
do parceiro privado (artigo 6°, da Lei Federal n° 11.079/2004).

Da mesma forma que ocorre com 0 orcamento, os governos federais ao redor do
mundo estdo cada vez mais empregando medidas empiricas de desempenho de governos
subnacionais para garantir que as jurisdi¢fes provinciais e locais persigam as metas politicas
nacionais (KOGAN; LAVERTU; PESKOWITZ, 2016, p. 418). Para tanto, em grande parte das

situacOes, utilizam-se as transferéncias intergovernamentais de resultado ou desempenho.
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Como vérios sistemas federais ao redor do mundo utilizam-se de complexos mecanismos de
partilha de receitas tributéarias para sua manutencéo, tronou-se frequente a utilizacdo de métodos
de monitoramento de resultados e de accountability de gastos feitos por Estados, provincias e
Municipios receptores de recursos federais.

Historicamente, o governo federal passou da imposicdo de regras e procedimentos
prescritivos para o uso de fundos federais para delegar discricionariedade significativa aos
governos estaduais e locais, em parte na esperanca de melhorar a eficiéncia programatica, mas
sob o risco dos governos estaduais e locais usarem esses fundos para buscar algo diferente de
metas federais. O apelo do monitoramento de desempenho decorre de o governo federal poder
minimizar a correlagdo negativa entre a necessidade de eficiéncia administrativa e a auséncia
de compromisso dos entes subnacionais, melhorando a assimetria informacional entre os entes
federados — questdo subjacente ao problema principal-agente (KOGAN; LAVERTU;
PESKOWITZ, 2016, 419).

O que é o problema principal-agente? Muito estudado nas areas de economia e ciéncia
politica, tal teoria cuida das dificuldades encontradas entre partes acordantes (principal e
agente) no conflito de interesses, risco moral e assimetria de informag6es. O principal procura
manipular e moldar o comportamento dos agentes para que eles ajam de maneira consistente
com as preferéncias do principal. O arranjo contratual € uma ferramenta para atingir esse
objetivo (WATERMAN; MEIER, 1998, p. 174). E como o principal pode moldar o
comportamento dos agentes? O principal (neutro ao risco das atividades) pode oferecer o
pagamento ao agente em funcéo de seu resultado e o Unico proposito dessa acdo é lhe oferecer
incentivos. Em tal contexto, tende a ser mais eficiente o desenho da distribuicdo de receita
proporcional ao resultado obtido pelo agente. A regra de distribuicdo com base em resultados
eleva o ganho esperado dos agentes de modo que faca sentido para estes incorrer no esforgo
almejado (CARNEIRO; IRFFI, 2017, p. 7). No caso, o principal é o ente central e os agentes
sé0 0s entes subnacionais incentivados.

O modelo Principal-agente aplicado ao federalismo decorre de um problema de
assimetria de informag0es e de um risco moral entre o ente central e 0s entes subnacionais.
Wallace Oates (1999, p. 1123) explica que ha sérios problemas de informac&o para o governo
federal na prética. E dificil para um governo central saber o que as pessoas querem em cada
localidade e quais séo os niveis eficientes de producao publica em cada local. Os gestores locais
estdo naturalmente mais proximos das pessoas das suas jurisdi¢fes, possuindo o conhecimento
das preferéncias locais e das condig¢des de custo que o governo central provavelmente ndo tem.

Mesmo se o0 governo central possuisse informacéo, seria dificil politicamente traduzi-la em
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repasses de verbas publicas por razBes de restricdes constitucionais e pressdes politicas. Diante
dessa assimetria de informac@es, ha o risco moral!'® de as verbas repassadas pelo ente central
(principal) serem utilizadas de modo diverso pelos entes subnacionais (agentes) em areas de
maior “interesse eleitoral”. Com 0 escopo de minimizar a assimetria de informacdes entre
governos centrais e governos subnacionais, tem-se utilizado a aplicacdo de técnicas de
monitoramento e controle de desempenho as transferéncias intergovernamentais.

As transferéncias intergovernamentais de resultados ou desempenho vinculam a
concessdo de financiamento ao desempenho da prestacdo de servicos. Essas transferéncias
colocam condigdes nos resultados a serem alcancados, ao tempo em que oferecem total
flexibilidade no desenho de programas e niveis de gastos associados para alcancar esses
objetivos. Isso ajuda a restaurar o foco do destinatario na cadeia baseada em resultados e na
estrutura de entrega alternativa de servicos (estrutura competitiva para a prestacao de servi¢cos
publicos) para alcancar esses resultados.

Para atingir os objetivos das transferéncias, o gestor publico no governo destinatario
examinaria a cadeia baseada em resultados para determinar se as atividades do programa devem
ou ndo produzir os resultados desejados. Para isso, ele precisa monitorar as atividades e insumos
do programa (inputs), incluindo insumos intermediarios (recursos utilizados para produzir
produtos), produtos e metas de curto e médio prazo (outputs — quantidade e qualidade dos bens
e servicos publicos produzidos e acesso a esses bens e servicos), resultado (outcome —
consequéncias intermediarias a longo prazo para consumidores e contribuintes da prestacdo de
servicos publicos ou progresso na consecugdo dos objetivos do programa), impacto (metas do
programa ou conseqiiéncias de longo prazo da prestacdo de servigcos publicos) e alcance
(pessoas que sdo beneficiadas ou prejudicadas por um programa) (SHAH, 2010, p. 6).

Anwar Shah adverte que as transferéncias de resultados ou desempenho devem ter suas
condicBes baseadas em produtos e metas de curto e médio prazo (outputs) em oposicdo a

resultados de médio a longo prazo (outcomes), pois tais resultados estdo sujeitos a influéncia

119 Diego Carneiro e Guilherme Irffi contextualizam o problema do risco moral no financiamento escolar e da
distribuicdo de cota parte do imposto ICMS de Estados brasileiros para os Municipios: “Vale ressaltar que os
gastos educacionais representam pelo menos um quarto da receita municipal, evidenciando assim o baixo retorno
desse investimento em termos de votos. Essa conjuntura propicia o surgimento do risco moral, onde o recurso
adicional devolvido aos Municipios é direcionado para areas politicamente mais rentaveis em detrimento de setores
estratégicos como a educacdo. Dessa forma, exigir contrapartidas, pode ser uma precondicdo para o correto
direcionamento dos recursos em politicas de transferéncia dessa natureza. Assim, percebe-se que existe risco moral
envolvido nas transferéncias dos recursos do ICMS aos Municipios, uma vez que os Estados ndo tém meios de
acompanhar diretamente o comportamento dos mesmaos, configurando a assimetria de informacdo. Uma alternativa
é utilizar indicadores de resultados passiveis de serem influenciados pelo comportamento dos Municipios. No caso
de desempenho educacional, a proficiéncia média em avaliagBes externas traduz, em parte, o esforco dos governos
locais na aplicagdo desses recursos” (CARNEIRO; IRFFIL, 2017, p. 4).
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de fatores fora do controle de um administrador plblico!?. Os gestores plblicos devem ser
responsabilizados apenas por fatores sob seu controle. Condi¢bes baseadas em resultados
(outcomes) difundem a aplicacdo da responsabilidade pelos resultados. Como as condicdes de
concessao estdo relacionadas ao desempenho da prestacao de servicos em termos de qualidade
de bens e servicos (outputs) e acesso, o administrador é livre para escolher o programa e as
verbas necessarias (inputs) para fornecer resultados. Para alcancar esses resultados, a gestdo
enfrenta incentivos positivos para condi¢fes de concessdao que incentivam mecanismos
alternativos de prestacdo de servicos contratando, terceirizando ou simplesmente incentivando
a concorréncia entre provedores governamentais e ndo governamentais (SHAH, 2007, p. 12).

Nota-se que o resultado de longo prazo (outcome) somente se realizara se os produtos,
bens, servicos e metas de curto a médio prazo da politica pablica (outputs) forem bem
delineados e implementados. O sucesso da politica publica é o grau em que consegue atingir 0s
resultados planejados a longo prazo (outcomes), utilizando-se de indicadores de desempenho
confiaveis.

Destacam-se 0s seguintes riscos no desenho e execucdo de uma politica publica: a
excessiva confianca nos indicadores de desempenho sem a presenca de uma avaliacdo mais
ampla; o uso de indicadores inapropriados; a ma utilizacdo dos dados; e o perigo da informacao
exagerada e sem seletividade. Indicadores errados podem ainda: prejudicar a politica de
accountability em uma democracia local; passar informagdes equivocadas aos eleitores; e minar
0s proprios objetivos politicos que esses sistemas de prestacao de contas foram projetados para
alcancar agente (KOGAN; LAVERTU; PESKOWITZ, 2016, 433).

A flexibilidade na definicdo e implementacdo do projeto € alcancada mediante uma
mudanga na énfase, do monitoramento rigoroso dos insumos para 0 monitoramento dos
resultados de desempenho e suas medigdes. O rastreamento do progresso em diregdo aos

resultados esperados € feito por meio de indicadores negociados entre as partes contratantes.

120 H4 uma discussdo polémica acerca da responsabilizagdo punitiva por metas de curto e médio prazo (outputs).
No Brasil, a responsabilizacdo de profissionais e gestores pelo ndo atingimento de metas educacionais teve sua
discussdo iniciada pelo projeto de lei (PL) 7.420/2006, de autoria da professora e ex-Deputada Federal Raquel
Teixeira (PSDB/GO). Os projetos de lei n° Os projetos de lei n°® 7.420/2006, 1.680/2007, 413/2011, 450/201 e
5.647/2013, fizeram menc¢do a responsabilidade dos agentes publicos (profissionais da educagdo e gestores
publicos) por infragces educacionais relacionadas ao desempenho dos alunos (IDEB), podendo caracterizar crime
de responsabilidade, infracdo politico-administrativa e ato de improbidade. Considerando que o aumento da nota
do IDEB pode ser utilizado como uma meta de curto e médio prazo (output), identificam-se 3 vertentes acerca de
seu uso: 1) uma contraria a utilizagdo do indice de forma vinculada as premiacdes e punic¢des; 2) uma favoravel a
livre utilizacdo do indice de forma vinculada as premiacGes e punic@es €; 3) uma intermediaria, contraria a ideia
de punicgdes, mas favoravel aos incentivos financeiros vinculados ao IDEB como parte da econometria das politicas
publicas de educacdo (MASCARENHAS, 2020, p. 204). O presente trabalho adota o posicionamento
intermediario.
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Esse estabelecimento conjunto de metas e relatorios ajuda a garantir a satisfacdo do cliente
continuamente, ao tempo em que cria parceria e propriedade nos projetos (SHAH, 2010, p. 6).

Segundo Anwar Shah, espera-se que 0 ambiente de incentivos produzido pelas
transferéncias de resultado ou desempenho produza um paradigma de gerenciamento que
enfatize a responsabilidade baseada em resultados para os cidaddos. O autor especifica alguns
elementos comuns: 1. contratos ou acordos de programas de trabalho baseados em resultados
pré-especificados, metas de desempenho e alocacbes orcamentéarias; 2. empregos vitalicios
substituidos por acordos contratuais flexiveis com especializacdo de tarefas; 3. flexibilidade
gerencial, mas responsabilidade pelos resultados; 4. setor publico como comprador, mas nao
necessariamente fornecedor de servigos publicos; 5. principio da subsidiariedade, isto €, tomada
de decisdo do setor publico no nivel do governo mais préximo das pessoas, a menos que um
argumento convincente possa ser feito para atribuicdo de nivel federativo mais alto; 6.
incentivos a eficiéncia de custos; 7. incentivos a transparéncia e prestacdo de servicos
competitivos; 8. prestacdo de contas aos contribuintes (SHAH, 2010, p. 7).

Nos Estados Unidos da América, o programa Race to the top era um tipo de
transferéncia intergovernamental orientada por desempenho ou resultados. Lancado pelo
presidente Obama em 24 de julho de 2009, esse programa de US$ 4,35 bilhdes marcou uma
nova parceria do governo federal na reforma da educacdo — envolvendo Estados, distritos e
sindicatos para acelerar as mudancas e impulsionar melhorias.

O programa convidou os Estados a solicitarem financiamento, desde que se
comprometam a implementar quatro reformas interconectadas principais, que sdo as seguintes:
a) elevacgéo de padrdes: concordando em adotar padrdes K-12 comparados internacionalmente
(12 primeiros anos de ensino — educacgdo primaria e secundaria como um todo); b) fechamento
da lacuna de dados: estabelecer indices de dados para monitorar os avangos no desempenho dos
alunos e a identificacdo de préticas instrucionais eficazes; c¢) melhoria da qualidade dos
professores e diretores, especialmente nas escolas de alta pobreza, por meio de estratégias para
recompensar e reter professores de primeira linha e punir os que tenham desempenho ruim; d)
mudanga de escolas com desempenho inferior, introduzindo reformas importantes para mudar
a cultura escolar e substituir funcionarios e diretores.

Como parte da elegibilidade para o programa de financiamento, o registro de cada
Estado era examinado quanto a sua compatibilidade com o fornecimento de um ambiente
progressivo para melhorar os padrfes e 0 acesso a educacdo. Por exemplo, os Estados que
limitarem rotas alternativas a certificagdo para professores e diretores ou limitarem o nimero

de escolas charter estardo em desvantagem competitiva. Os Estados que proibem
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explicitamente vincular dados sobre desempenho ou crescimento de alunos a avaliagdes de
diretores e professores serdo inelegiveis para o subsidio até que eles mudem suas leis'?! (SHAH,
2010, p. 15-16).

No Brasil, destaca-se que a lei cearense n°® 14.023/2007 é um exemplo de tal tipo de
transferéncia, baseando o repasse de ICMS conforme o desempenho dos Municipios no indice
de Qualidade em Educacao (IQE) e indice de Qualidade em Satde (1QS). Tal técnica de repasse
de recursos, em verdade, é fruto de um complexo sistema envolvendo: 6rgaos e instituicdes
publicas pertencentes a instancias federativas distintas, responsaveis pela execucédo de politicas
publicas e planejamento de metas e planos estratégicos na area da educacdo; sistemas de
avaliacdes de ensino estaduais e federais; entes publicos estaduais responsaveis pelos céalculos
e repasse das verbas; e instituicGes estatais com razoavel grau de independéncia técnica e
autonomia para avaliar a evolucdo no desempenho dos alunos da rede publica de cada
Municipio do Estado.

As transferéncias intergovernamentais e os fundos de participacdo constituem
instrumentos essenciais de eficiéncia nos gastos do Poder Publico, mas devem possuir
delineamentos claros e especificos. Por ser voltado aos fins do Estado Social Democratico de
Direito, um sistema de reparticdo de receitas fiscais ndo € nem deve ser elaborado apenas para
a diviséo dos recursos de uma federagéo.

Nesse contexto de federalismo financeiro cooperativo, as técnicas de repasse de verbas
possuem um papel fundamental na obtencdo dos fins do Estado Social: redistribuem receitas e
alocam recursos em servicos publicos e programas de governo por meio do fortalecimento da

autonomia dos entes federados.

2.4.7 Autonomia federativa, escolhas politicas e transferéncias intergovernamentais

121 0 RTTT era um fundo de aproximadamente 4.35 bilhGes de délares voltados para o desempenho educacional
em cada Estado. Nas palavras de Patrick McGuinn: “The legislation provided little detail on the purposes of the
grants or the process for distributing them and thus gave wide discretion to the U.S. Department of Education.
Secretary Duncan ultimately decided that the grants would be distributed through a competitive state application
process which he called Race to the Top (RTTT). RTTT, along with related $3 billion School Improvement Grant
(S1G) and $650 million Investing in Innovation (13) funds for districts and non-profits, was intended to provide a
major federal investment to support promising educational reforms, and to reward states and districts at the
“‘intersection of courage, capacity, and commitment’’ in Duncan’s words (Education Week 2009). In 2009, the
department announced that state applications would be graded on a 500-point scale according to the rigor of the
reforms proposed and their compatibility with four administration priorities: improving teacher training,
evaluation and retention policies; the development of common standards and assessments; developing better data
systems; and the adoption of certain school turnaround strategies” (MCGUINN, 2016, p. 395).
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Como enfrentar a indugdo de comportamentos de gestores locais dentro de um sistema
federativo regido pelo principio da autonomia? A influéncia do ente central na gestdo publica
dos entes subnacionais por meio de subvencbes e transferéncias fiscais ndo é algo
particularmente unico nem novo. Nos Estados Unidos, por exemplo, tal influéncia financeira
ocorre em legislagBes de transito!??, normas ambientais'? e em casos referentes a prestacdo de
servicos publicos sociais?.

A discussdo sobre conflito entre a autonomia federativa e a concretizacao dos fins
sociais do Estado é antiga e estava presente desde os primordios do federalismo de cooperacéo.
No Estado Social de Direito, sempre foi comum que o ente central tentasse mitigar autonomia
dos entes subnacionais para aplicar medidas socioeconémicas intervencionistas no territorio
nacional'?®. De qualquer forma, o federalismo cooperativo é clausula pétrea na Constituicdo de
1988, ndo podendo ser abolido para a volta do Estado Unitario nem do federalismo dual. E o

ensinamento de Heleno Taveira Torres:

Em vista desses importantes fundamentos, a Constituicdo ndo admite retrocesso
quanto & opcao pelo federalismo cooperativo, como nota evidente da rigidez da
Constituicdo material. Por cldusula pétrea que define a identidade do Estado
brasileiro, queda-se afastada qualquer tentativa de regresso a unidade, ou medida que
confira prevaléncia da unidade central em detrimento da descentralizagdo das
competéncias legislativas ou ainda algum prejuizo a reducdo das desigualdades
regionais ou & promogdo do desenvolvimento equilibrado. O que se espera do
federalismo cooperativo é a maior expansdo de politicas que favorecam a
descentralizacdo entre as unidades do federalismo, como forma de concretizacdo dos
fins constitucionais do Estado, observada sempre a unidade das politicas nacionais de

122 Cass Sunstein e Stephen Holmes exemplificam um caso de intervengdo do governo federal na politica de
transito dos Estados: “For example, Congress has instructed the secretary of transportation to withhold funding
from those states that have not yet abolished the right to ride a motorcycle without a helmet. This decision was
based in part on a study made at Congress’s request of medical costs associated with motorcycle accidents,
including the extent to which private accident insurance fails to cover actual costs” (HOLMES; SUNSTEIN, 2000,
p. 17).

123 Abbe Gluck explica subsidios federais utilizados nos EUA para entes subnacionais baseados em protecdo do
meio ambiente: “The first Federal Clean Air Act, enacted in 1963, provided grants to state and local air pollution
control districts. Pub. L. No. 88-206, 77 Stat. 392 (1963). The first Federal Clean Water Act of 1948 (also known
as the Federal Water Pollution Control Act) was "primarily based on state and local efforts” (GLUCK, 2013, p.
1762)

124 No contEstado programa norte-americano de assisténcia a satde chamado “Obamacare”, uma das normas
objeto de julgamento pela Suprema Corte dizia respeito ao condicionamento do recebimento de subvencgdes
federais pelos Estados a adesdo destes & expansdo do programa “Medicaid”. Cita-se trecho da ementa: “Chief
Justice Roberts, joined by Justice Breyer and Justice Kagan, concluded in Part IV that the Medicaid expansion
violates the Constitution by threatening States with the loss of their existing Medicaid funding if they decline to
comply with the expansion” (ESTADOS UNIDOS, 2012, p. 4).

125 No inicio do século XX, ocorria o fendmeno politico do New Deal nos Estados Unidos, caracterizado pelo
implemento de uma série de politicas publicas econdmicas e assistencialistas entre 1933 e 1937, sob o governo do
Presidente Franklin Delano Roosevelt. Willian Riker (1987, p.11), renomado cientista politico americano, explica
que o estatismo proprio do New Deal implicava que o governo federal deveria atuar livremente. Como o
federalismo restringia o governo central por meio de conflitos entre os Estados e a nacéo, o ideal para o new dealer
era buscar eliminar o federalismo. Por outro lado, os opositores defendiam que a finalidade liberal de proteger
direitos de abusos estatais justificava limites como o federalismo e a triparticdo de poderes.
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desenvolvimento e de reducdo de desigualdades regionais, sociais e econémicas (pelo
financiamento centrifugo do federalismo cooperativo equilibrado) (TORRES, p. 53,
2014a).

Considerando o acesso a educacdo de qualidade, assisténcia a saude, habitacdo e
protecdo ao meio ambiente como valores inerentes a dignidade da pessoa humana, ndo ha como
se defender um direito federativo a “inércia” de gestores em areas sociais. O federalismo nada
mais é que um instrumento do Estado Social Democratico de Direito, ndo sendo um fim em si.
Nas palavras de Heleno Taveira Torres (2014a, p. 48): “Os fins do Estado sdo unitarios, ndo
admitem segregagdo”. As competéncias da Constituicdo Econdmica brasileira — na busca da
estabilidade, redistribuicdo de rendas e alocacdo de recursos — reclamam dos Estados e
Municipios a execucdo de politicas sociais coerentes e voltadas a eficiéncia da atuacdo do
Estado. A partir da Constituicdo Federal, afirmam-se objetivos, competéncias e fungdes a serem
cumpridos estritamente pela unidade federativa, mas esta ndo pode se afastar dos objetivos de
cunho unitario ou nacional. O Federalismo cooperativo financeiro gera obrigacdo de controle
sobre o volume de recursos distribuidos pelas transferéncias constitucionais. No fim das contas,
Estados e Municipios recebem tributos de entes alheios e pagos pelos contribuintes que, muitas
vezes, sequer atuam ou residem no local. E razoavel que os entes prestem contas com maior
rigor e com transparéncia nacional, visto que a responsabilidade também é cooperativa. A
descentralizacdo mediante federalismo cooperativo impde praticas de responsabilidade fiscal e
efetiva transparéncia (TORRES, 2014a, p. 48-51).

O delineamento das transferéncias intergovernamentais deve estar pautado em trés
requisitos: a) associacdo entre custos tributéarios e beneficios gerados pela provisdo de bens
publicos por comunidade, resguardadas as necessidades de transferéncias redistributivas; b)
mecanismos e critérios de transferéncias compativeis com os objetivos desejados e incentivos
ao alcance de metas fiscais; e c) equilibrio fiscal ou metas sociais buscadas pelos governos
(SILVA, 2009, p. 133).

Embora admita que um ou outro elemento entre em conflito na pratica, Anwar Shah
ainda adiciona as seguintes caracteristicas necessarias das transferéncias intergovernamentais:
1. autonomia, ressaltando a independéncia e flexibilidade para que os governos competentes
fixem suas préprias prioridades no exercicio politico; 2. responsiveness, pois a programagéo
das transferéncias deve ser flexivel o suficiente para acomodar mudangas imprevistas na
situacdo fiscal dos recipientes das verbas; 3. previsibilidade, visto que o mecanismo das
transferéncias deve assegurar certa previsibilidade do recebimento de receitas por meio de

projecdes plurianuais com tetos e possiveis flutuacdes anuais; 4. simplicidade, a alocacéo de
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recursos de transferéncias e fundos deve ser baseada em elementos objetivos, controlaveis pelo
gestor e de formula de fécil entendimento; 5. garantia dos objetivos pretendidos pelo ente
repassador de verbas; 6. accountability e prestacdo de contas dos resultados das transferéncias
(SHAH, 2007, p. 15-16).

Os quatro elementos fundamentais a coordenagéo-harmonizagéo de sistema federativo
fiscal, segundo a doutrina, sdo: clareza na definicho da destinagdo das receitas e
responsabilizacdo dos gastos governamentais; mecanismos de transferéncias com regras claras,
estaveis e transparentes; incentivo ao esforco fiscal, fixacdo de regras limitadoras do
endividamento dos governos central e subnacionais. Adicionalmente, transparéncia e equilibrio
entre competéncias tributarias e competéncias legislativas e administrativas (exclusivas e
compartilhadas) também séo essenciais para o bom desempenho dos gastos dos governos e a
boa prestacdo de servicos (SILVA, 2009, p. 133).

No tocante a “clareza na definicdo da destinagdo das receitas e responsabilizacio dos
gastos governamentais”, verifica-se que o0 atual estagio do federalismo brasileiro demanda um
maior investimento na transparéncia da relagao “competéncias — responsabilidade — receitas”.
Isso implica que sejam especificados, de maneira interligada e sistematica: a) a redefinicdo das
acoes e servicos que sdo deveres do Estado, com vistas ao cumprimento do vasto campo de
direitos estabelecidos constitucionalmente; b) a natureza da competéncia aliada aquela a¢ao ou
servigo especifico (exclusiva, compartilhada ou concorrente); c) a responsabilidade de cada
ente federado na prestacdo de determinado servi¢o ou realizacdo da agdo; d) a origem das
receitas necessarias a realizacdo de cada despesa ou servico (CAULA; MANZI, 2018, p. 325).

As transferéncias intergovernamentais nao podem ser consideradas incompativeis com
0 preceito da autonomia federativa, visto que ndo séo as unicas fontes de renda dos entes
subnacionais — que possuem competéncia para arrecadar tributos proprios. No entanto, tal
constatacdo néo elide a obrigagédo dos entes centrais dentro de uma federacdo (seja a Unido em
relacdo a Estados e Municipios; seja os Estados em relagcdo aos Municipios) de promoverem as
transferéncias de forma republicana, democratica e direcionada aos fins do Estado Democratico
Social de Direito. As transferéncias intergovernamentais, logo, devem seguir os limites
politicos da Constituicdo da Republica, respeitando um grau razoavel de autonomia, de um

lado, e de cooperacéo do outro.

2.5 FEDERALISMO COOPERATIVO NA EDUCACAO PUBLICA
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O tema das competéncias no Estado Federal é essencial para a compreensdo das
politicas publicas de educacdo. A compreensdo da tensdo entre poder central e as unidades
periféricas, com suas atribuicdes e capacidades de financiamento, € pressuposto para
compreender a organizacao do ensino publico no Brasil e ao redor do mundo.

Aspectos fundamentais na area da educacdo previstos nas disposi¢Ges da Lei n°
9.394/96 (Lei de Diretrizes e Bases da Educacéo) séo indissocidveis da organizacgdo federativa
da educacdo. Denota-se que, mesmo assegurando ampla liberdade de conteudo e forma no
oferecimento, para todos os niveis de ensino, impde-se um padrdo de controle sistematico e
periddico das atividades publicas e privadas na area educacional em termos de qualidade.
Quanto mais ampla a competéncia dos Orgdos centrais, mais restrita sera a dos 0Orgaos
periféricos, e maior o grau de centralizacdo; inversamente, quanto maio a competéncia dos
orgdos periféricos, menor a do 6rgdo central, e maior o grau de descentralizacdo (RANIERI,
2003, p. 362).

No tocante ao dever de o Poder Publico oferecer uma politica de educacédo de qualidade,
a Constituicao brasileira outorga competéncias materiais para 0s sistemas de ensino da Unido,
dos Estados e dos Municipios, que deverdo organizar seus sistemas de ensino em regime de
colaboracdo (caput do artigo 211, da CF). Os Municipios atuam prioritariamente no ensino
fundamental e na educacéo infantil (artigo 211, § 2°, da CF), enquanto os Estados e o Distrito
Federal atuam prioritariamente no ensino fundamental e médio (artigo 211, § 3°, da CF).

A Unido, por sua vez, organiza o sistema federal de ensino e o dos Territorios e financia
as instituicdes de ensino publicas federais. Uma competéncia primordial da Unido é o exercicio
funcdo redistributiva e supletiva em matéria educacional, garantindo a equalizagdo de
oportunidades educacionais e o padrdo minimo de qualidade do ensino do ensino nacional. Essa
funcdo redistributiva e supletiva da Unido é executada mediante assisténcia técnica e financeira
aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios (artigo 211, § 1°, da CF)

No tocante a competéncia legislativa sobre educacdo, a Constituicdo Federal
estabelece: (I) a competéncia privativa da Unido para dispor sobre diretrizes e bases da
educacao nacional (CF/1988, artigo 22, XXIV), assim como (I1) a competéncia concorrente da
Unido e dos Estados para tratar dos demais temas relacionados a educacgao que ndo se incluam
no conceito de diretrizes e bases (CF/1988, artigo 24). Ha consideravel concentragdo de
competéncias legislativas nas méos da Unido, ficando os Estados e Municipios limitados a
suplementarem a matéria para atender a suas peculiaridades. A autonomia dos sistemas de
ensino ndo significa independéncia nem soberania, porque se encontra condicionada por

normas legais e constitucionais restrita a areas previamente delimitadas. Aos entes subnacionais
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é garantida, no entanto, ampla margem de liberdade para eleger os fins e os meios que julgar
mais adequados & consecucdo das metas educacionais em seu territério (RANIERI, 2003, p.
362- 365).

Destaca-se que, em matéria de diretrizes e bases da educacdo nacional, ha competéncia
normativa privativa da Unido; por outro lado, nos demais temas pertinentes a educagéo, havera
competéncia concorrente entre a Unido e os Estados. No caso de competéncias concorrentes
em educacdo, incumbe a Unido dispor sobre as normas gerais aplicaveis a educacéao, e compete
aos Estados tdo-somente complementar tais normas de forma especifica a sua realidade
regional.

Segundo Luis Roberto Barroso, legislar sobre diretrizes e bases significa: “dispor sobre
a orientacdo, sobre as finalidades e sobre os alicerces da educa¢do”. No caso da ADI MC
5.537/AL, o ministro entendeu que a “liberdade de ensinar” e o “pluralismo de ideias”
constituem diretrizes para a organizacdo da educacdo impostas pela prépria Constituicdo. De
tal forma, competiria exclusivamente a Unido dispor a seu respeito. O Estado ndo pode sequer
pretender complementar tal norma*?®,

A Constituicdo Federal de 1988 consagrou a garantia de padrdo de qualidade do ensino
com o um dos principios informadores da atividade educacional, ao lado da valorizagcdo dos
profissionais do ensino, da liberdade de aprender, ensinar, pesquisar e divulgar o pensamento,
do pluralismo de ideias e concepcOes pedagdgicas, da coexisténcia de instituicbes publicas ¢
privadas de ensino, dentre outros. Como visto, na mecanica do federalismo cooperativo a
coordenacdo de acBes € tdo essencial quanto a uniformizacdo de certos interesses; em
consequéncia, determinadas matérias, de relevancia nacional, tém carater principioldgico,
estendendo-se sua observancia obrigatdria e indistintamente a todas as pessoas de Direito
Publico envolvidas (RANIERI, 2003, p. 366).

Dentro do federalismo fiscal de cooperagéo, destacam-se os percentuais da receita de
impostos para aplicagdo na manutencdo e desenvolvimento do ensino (artigos 22, XXI1V, 24,
VIII, 30, VI, 208 e 212), assim como o Fundo de Manutencéo e Desenvolvimento da Educagéo

126 Segundo o ministro do Supremo: “Do mesmo modo, ndo ha divida de que a regulamentacio do tipo de educagio
apto a gerar ‘o pleno desenvolvimento da pessoa’ e a ‘promocdo humanistica do pais’ integra o contetdo de
‘diretriz da educacdo nacional’ e, portanto, constitui competéncia normativa privativa da Unio. E intuitivo, ainda,
que a supressdo de campos inteiros do saber da sala de aula desfavorece o pleno desenvolvimento da pessoa”.
(ADI 5537 MC, Relator(a): Min. ROBERTO BARROSO, julgado em 21/03/2017, publicado em PROCESSO
ELETRONICO DJe-056 DIVULG 22/03/2017 PUBLIC 23/03/2017).
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Basica e de Valorizagdo dos Profissionais da Educacdo — FUNDEB (artigo 60 do ADCT) e seu
antecessor, 0o FUNDEF'%,

Ha a determinacdo constitucional de aplicacdo minima de recursos na manutencao e
desenvolvimento do ensino. As normas constitucionais que vinculam receitas referem-se ao
financiamento do servigo publico de educacéo, estabelecendo-se uma proporgdo que é de 18%
da receita de impostos e transferéncias no caso da Uniéo e de 25% no caso dos Estados, Distrito
Federal e Municipios, tendo alguns entes da federacéo estabelecido porcentuais mais elevados.
O Plano Nacional de Educacdo, em sua Meta 20, prevé ampliar o investimento publico em
educacao publica de forma a atingir, no minimo, o patamar de 7% (sete por cento) do Produto
Interno Bruto - PIB do Pais no 5° (quinto) ano de vigéncia dela Lei e, no minimo, o equivalente
a 10% (dez por cento) do PIB ao final do decénio (CONTI, 2014, p. 486).

A criacdo do Fundo de Manutencédo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de
Valorizagdo do Magistério — FUNDEF —, em 1996, constituiu uma importante medida para a
consecucdo da meta de universalizacdo do ensino fundamental e melhoria das condic¢des do
trabalho docente. Posteriormente, em 2006, com a transformacdo do FUNDEF em FUNDEB —
Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Baéasica e de Valorizacdo dos
Profissionais de Educacdo — todos os niveis e modalidades da educagdo basica foram
abrangidos por essa fonte de financiamento.

Criado pela Emenda Constitucional n° 14 de 1996 e previsto na antiga redacéo do artigo
60, do Ato de Disposices Constitucionais Transitérias (ADCT), o Fundo de Manutencéo e
Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizacdo do Magistério (FUNDEF) teve o
papel inicial de organizar os gastos publicos no ensino basico fundamental por meio de
subvinculagdes dos recursos previstos no artigo 212, da Constituicdo Federal. Havia inclusive
a previsdo de um mecanismo de equalizacdo de gastos minimos por aluno chamado Valor
Minimo Nacional por Aluno (VMNA) Em relacdo ao VMNA, havia previsdo constitucional
nos 88§ 3° e 7° do texto revogado do artigo 60 do ADCT:

§ 3° A Unido complementara os recursos dos Fundos a que se refere o § 1°, sempre
que, em cada Estado e no Distrito Federal, seu valor por aluno ndo alcangar o minimo
definido nacionalmente. (Incluido pela Emenda Constitucional n® 14, de 1996)

§ 7° A lei disporé sobre a organizagao dos Fundos, a distribui¢do proporcional de seus
recursos, sua fiscalizagdo e controle, bem como sobre a forma de calculo do valor
minimo nacional por aluno. (Incluido pela Emenda Constitucional n° 14, de 1996)

127 Nas palavras de José Mauricio Conti: “Ver-se-a que em matéria educacional e financeira o Brasil adota um
claro sistema de federalismo cooperativo, com partilha de encargos e receitas entre os diversos entes da Federacao,
voltados a prestar este servico publico de forma conjunta, com ac¢des integradas, prestando-se o servico de forma
compartilhada e com recursos de todos os entes, mediante auxilio mituo” (CONTI, 2014, p. 484).
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No caso especifico do FUNDEF, o VNMA foi utilizado como uma medida para
equalizar o nivel nacional de gastos por aluno. Evita-se, com tal medida, que as diferentes
capacidades tributarias dos entes federados subnacionais acabem criando iniquidades
insustentaveis na qualidade do ensino dos estudantes de diferentes locais. Em outras palavras,
pode-se dizer o VNMA é um instrumento fiscal de efetivacdo do principio da igualdade de
ensino (inciso I, do artigo 206, da Constituicdo Federal), garantia do padréo de qualidade na
educacdo (inciso VII, do artigo 206, da Constituicdo Federal) e reducdo de desigualdades
sociais e regionais (inciso 111, do artigo 3°, e inciso VI, do artigo 170, da Constituigdo Federal).
Cita-se ainda 0 § 1°, do artigo 211, da Constituicdo Federal, que trata especificamente sobre o

instituto da equalizacdo fiscal na educacdo publica basica:

8 1° A Unido organizara o sistema federal de ensino e o dos Territorios, financiara as
instituigdes de ensino publicas federais e exercera, em matéria educacional, fungéo
redistributiva e supletiva, de forma a garantir equalizacdo de oportunidades
educacionais e padrdo minimo de qualidade do ensino mediante assisténcia técnica e
financeira aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios; (Redacdo dada pela
Emenda Constitucional n° 14, de 1996)

O FUNDEF, historicamente, representou um maior disciplinamento dos recursos
vinculados para a educacéo publica basica. Para efeito de destinacdo do financiamento, foram
criados inclusive os Conselhos de Controle Social. O seu sucessor, 0 Fundo de Manutengéo e
Desenvolvimento da Educacdo Basica e de Valorizacdo dos Profissionais da Educagdo
(FUNDEB EC 53/2006) acabou preservando varios pontos positivos do FUNDEF e adicionou
outros. O novo fundo teve os seguintes pontos positivos: ampliou sua abrangéncia para a
educacdo basica em seus niveis e modalidades; disp0s prazo para fixar, em lei especifica, piso
salarial profissional nacional para os profissionais do magistério publico; explicitou em valores
pecunidrios a complementacdo da Unido; aperfeicoou os Conselhos de Controle do Fundo;
reiterou a obrigacdo dos planos de carreira e remuneragdo, com capacitagdo profissional em que
a formacdo continuada deve promover a qualidade do ensino (CURY, 2007, p. 848).

Os fundos asseguraram, assim, recursos vinculados a educacéo basica, com origem nos
impostos e transferéncias governamentais a Estados e Municipios, de forma progressiva'?.

Destaca-se que ndao ha somente um FUNDEB no territério brasileiro, mas tantos quantos sdo o0s

128 Ao analisar as receitas vinculadas a educagio e salde, especialmente o SUS e o extinto FUNDEF, Anwar Shar
declara que o Brasil adota um dos mais notaveis programas de padr8es minimos nacionais de subvencdo para a
educacdo e a saide (SHAH, 2007, p. 40).
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Estados-membros da federacdo!?®. O FUNDEB avangou consideravelmente em relagéo a seu
antecessor, prevendo um aumento da participacdo da Unido, Estados e DF no fundo e criando
o salario-educagao™*°.

Estudos empiricos demostram que o FUNDEF cumpriu a meta de ampliar a
municipalizagdo do ensino fundamental, aumentando a cobertura do sistema e chegando
proximo a universalizagdo do acesso nessa etapa escolar. Aumentaram-se 0S recursos para 0s
Municipios de todos os Estados da federacéo, principalmente na regido Nordeste, ao tempo em
gue houve um grande crescimento da rede municipal, principalmente da 12 a 42 séries, mas
também na 5% a 8 séries. A logica do “dinheiro segue a matricula” obrigou a uma maior
responsabilizacdo dos entes federativos pela ampliagdo de vagas. Os bons resultados do
FUNDEF ficaram evidentes uma vez que se manteve boa parte de suas diretrizes na criacdo do
FUNDEB (Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Basica e de Valorizacao
dos Profissionais da Educacdo), cujo objetivo era levar a universalizagdo ao ensino médio e a
educacéo infantil (ABRUCIO, 2010, p. 63).

Os valores utilizados no financiamento da educacdo publica sofrerdo, no entanto,
limitacGes consideraveis nos proximos anos. Com a emenda constitucional 95 de 2016, foi
instituido o “Novo Regime Fiscal” no ambito dos Or¢amentos Fiscal e da Seguridade Social da
Unido, limitando o aumento de despesas publicas da Unido por vinte anos. O artigo 110 do
ADCT disp6e que, no ambito da Unido, os valores calculados para aplicacdo dos percentuais
minimos de receita fiscal nos servicos de saude (8§ 2° do artigo 198, da CF) e no
desenvolvimento do ensino (artigo 212, da CF) serdo limitados pelo crescimento da inflacdo.
Somente o tempo dird como essa norma constitucional afetara na qualidade dos servicos

publicos sociais prestados®3!,

129 0 artigo 60, do ADCT, em seu inciso I, determina “a criagdo, no &mbito de cada Estado e do Distrito Federal,
de um Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Bésica e de Valorizagdo dos Profissionais da
Educacdo - FUNDEB, de natureza contabil”.

130 previu-se a elevacdo da participacdo de 15% para 20% dos impostos de competéncia dos poderes publicos
federal e estaduais que comp&em a cesta do fundo, o que representa 80% do minimo constitucional a ser aplicado
em educacdo basica por Estados e Municipios. Além disso, a partir de 2003, com a Lei Federal n° 10.832, foi
alterada a sistematica de distribuicdo de recursos da Contribuigdo Social do Salario-Educacéo de forma a favorecer
0s Municipios (SOUZA; TEIXEIRA; FARIA, 2016, p. 83).

181 Segundo a exposi¢io de motivos da PEC que originou a emenda: “Um desafio que se precisa enfrentar é que,
para sair do viés prociclico da despesa publica, é essencial alterarmos a regra de fixacdo do gasto minimo em
algumas areas. Isso porque a Constituicdo estabelece que as despesas com salde e educacdo devem ter um piso,
fixado como proporcéo da receita fiscal. E preciso alterar esse sistema, justamente para evitar que nos momentos
de forte expansdo econémica seja obrigatério o aumento de gastos nessas areas e, quando da reversdo do ciclo
econdmico, os gastos tenham que desacelerar bruscamente. Esse tipo de vinculacéo cria problemas fiscais e é fonte
de ineficiéncia na aplicacdo de recursos publicos. Note-se que estamos tratando aqui de limite minimo de gastos,
0 que ndo impede a sociedade, por meio de seus representantes, de definir despesa mais elevada para salde e
educagio; desde que consistentes com o limite total de gastos” (CAMARA DOS DEPUTADOS, 2016, s.p).
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Ao lado do sistema de transferéncias adotado pelo FUNDEF/FUNDEB, foram criados
instrumentos de avaliacdo da qualidade da educacdo basica. O governo federal instituiu o indice
de desenvolvimento da educacdo basica — IDEB —, exatamente com a funcdo de avaliar o
desempenho dos alunos em uma prova de desempenho em matematica e lingua portuguesa,
bem como na taxa de aprovacgdo para cada escola publica (DINI1Z, 2012, p. 70).

A distribuicao de recursos feita pelo FUNDEB e FUNDEF, contudo, responde & questao
da cobertura da rede de ensino, ndo havendo indicadores referentes a eficiéncia e a efetividade
da politica em aspecto de qualidade de ensino. A universalizacdo do acesso ao ensino nao foi
acompanhada de instrumentos que possibilitem aos fundos melhorar a qualidade do gasto da
educacdo no Brasil. “Basta acompanhar os dados do Ideb para ver que hé outros fatores, além
da equalizacdo orcamentaria, que devem afetar o processo educacional e seu impacto sobre 0s
alunos” (ABRUCIO, 2010, p. 64).

Um outro importante legado dos anos 90 foi o Plano de Desenvolvimento da Educacéo
(PDE), no qual o MEC assume um protagonismo compartilhado no planejamento da educacéo
juntamente com os poderes publicos dos outros entes federativos. Nesse Plano, metas objetivas
sdo tomadas a partir de informac6es e dados trazidos pelas avaliacGes e indicadores feitos ha
10 anos na educacéo basica. Essas metas, pactuadas por adesdo com os entes federativos, terdo
0 seu foco voltado para a aprendizagem e seus resultados com apoio na formacgéo continuada.
Resultados satisfatorios terdo incentivos e resultados insatisfatorios terdo o cuidado
governamental para superacdo das deficiéncias (CURY, 2007, p. 848)

Além de tais modalidades de financiamento, ha a possibilidade de cada Estado
direcionar a distribuicdo de ICMS aos Municipios conforme dados educacionais. O ICMS
Educacdo e uma fonte diversa de custeio: sua autorizagdo constitucional reside no do artigo
158, paragrafo Unico, Il, da Carta Magna. Tal instrumento de custeio da educacdo é um
avancado mecanismo da Constituicdo Financeira, aprimorando a capacidade de cooperacdo
federativa entre os entes para atingir os fins do Estado Democratico de Direito. Os Municipios,
conforme o artigo 30, da Constituigdo Federal, possuem a competéncia privativa de “manter,
com a cooperagdo técnica e financeira da Unido e do Estado, programas de educacdo infantil e
de ensino fundamental”. Unindo os dois dispositivos normativos, tem-se um exemplo claro do

dever de federalismo cooperativo na area da educacéo publica.
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3 ICMS EDUCACIONAL E FINANGCAS INTERGOVERNAMENTAIS 122

No plano constitucional, andam juntos o principio federativo e o principio da
autonomia municipal, verdadeiros eixos que sustentam o Estado brasileiro. Destaca-se que 0s
Municipios brasileiros possuem um tratamento diferenciado com relagéo as demais federacdes
(artigos 1°, 19 a 30, entre outros, da C.R.) — detendo um grau de autonomia constitucional
inexistente em outros cantos do mundo. “Além do que, no Brasil, independente do que
proclamam os puristas, 0s Municipios integram a Federagdo” (HORVATH, 2019, p. 579). A
previsdo constitucional, no entanto, pode n&o ser correspondida na realidade de fato, em que a
maioria dos Municipios ndo possui autonomia financeira para efetivar os servicos publicos
previstos nos artigos 23 e 30, da Carta Magna.

No financiamento da educacéo, os dois principais objetivos buscados sdo: a equidade
de acesso ao ensino de qualidade (artigo 206, | e VII, CF) e a eficiéncia (artigo 37, caput, CF)
na gestdo educacional e alocacgdo de verbas no ensino publico. O problema reside na busca pela
harmonia entre equidade e eficiéncia, que ndo raramente entram em conflito.

Segundo o economista James Heckman, equidade e eficiéncia sdo tradicionalmente
vistas como metas concorrentes. Pode-se ser justo na elaboracdo de uma politica publica, mas
muitas vezes o que é justo ndo é economicamente eficiente. Por outro lado, o que é eficiente
pode ndo ser justo. Tais fatos ndo impedem, no entanto, que certas politicas sejam justas e
economicamente eficientes — promovendo equidade e desenvolvimento econdmico
(HECKMAN, 2011, p. 31)*3,

O ensino publico escolar é extremamente dependente de recursos financeiros publicos.
O controle pablico sobre o uso destes recursos é um problema importante a ser considerado.
Além disso, o financiamento publico é instavel, interferindo na gestdo da educagéo publica.
Outra questdo que deve ser ressaltada é que o financiamento ndo € apenas uma questao técnica;
é igualmente uma questéo ideoldgica. Os partidos politicos em diversos paises podem ter varias
posicdes nesse sentido. Cada um reflete uma abordagem diferente a educacgéo: para alguns, o

sistema educativo deveria seguir um modelo de mercado; para outros, um modelo de servico

182 Os itens 3.3, 3.4, 3.5, 3.6, 3.7,3.9.2 ¢ 3.9.3 foram baseados no artigo: “MASCARENHAS, Caio Gama; RIBAS,
Lidia Maria. Financiamento de politicas publicas educacionais e fundos orientados por desempenho - eficiéncia e
equidade na gestdo da educagio plblica”, aceito para publica¢do na Revista de Direito Brasileira, 2020 (no prelo).
133 Nas palavras de James Heckman: “Traditionally, equity and efficiency are viewed as competing goals. One can
be fair in devising a policy, but it often happens that what is fair is not economically efficient. Conversely, what is
efficient may not be fair. Thus a cut in the tax rate on capital gains promotes economic efficiency by stimulating
investment; it is not fair because it mainly benefits the rich. What is remarkable is that there are some policies that
both are fair—i.e., promote equity—and promote economic efficiency. Investing in the early years of
disadvantaged children’s lives is one such policy” (HECKMAN, 2011, p. 31).
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publico. O grau em que os principios do mercado sdo estabelecidos pode ser visto a partir de
uma série de indicadores como: o grau de diversidade nas escolas e 0 escopo de competi¢do
entre elas; seu grau de autonomia; grau de transparéncia nos resultados da educacéo; e acéo do
governo em lidar com as escolas que estdo abaixo do padrdo. Por tras de qualquer estratégia
financeira, ha uma opc¢do ideoldgica. A opc¢do esta particularmente relacionada com: o0s
principios considerados fundamentais para a educacdo e priorizados em todas as medidas
praticas da politica educacional do governo; o modelo e a funcdo do Estado na educacdo; e o
modelo e funcdo da instituicdo de ensino (FERRER, 2002, p. 115-131).

Nota-se que a nocdo de eficiéncia, competicdo, desempenho e alocagdo de recursos
possui relacdo intrinseca com os principios que regem o mercado (capital educacional). A
equidade, por sua vez, volta-se para a efetivacdo de justica social (educacdo enquanto
desenvolvimento das capacidades humanas). Tentar harmonizar essas duas vertentes € uma
tarefa complexa. Apesar de ser uma tarefa complexa tal harmonizacéo, é possivel que uma
politica pablica seja economicamente eficiente e socialmente inclusiva.

A Constituicdo Federal, no inciso Il, do artigo 155, outorgou aos Estados e Distrito
Federal a competéncia tributaria para instituir impostos sobre “operagdes relativas a circulagdo
de mercadorias e sobre prestacdes de servigos de transporte interestadual e intermunicipal e de
comunicacéo, ainda que as operagdes e as prestacdes se iniciem no exterior”. O ICMS (Imposto
sobre Circulacdo de Mercadorias e Servicos) € marcado principalmente pelas seguintes
caracteristicas: ndo-cumulativo, compensando-se o que for devido em cada operacdo relativa a
circulacdo de mercadorias ou prestacdo de servi¢cos com o0 montante cobrado nas anteriores pelo
mesmo ou outro ente federativo; a isen¢do ou ndo-incidéncia, salvo determinacéo em contréario
da legislacéo, ndo implica crédito para compensacdo com o montante devido nas operacdes ou
prestacdes seguintes e acarreta a anulagdo do credito relativo as operagdes anteriores; pode ser
seletivo, em funcdo da essencialidade das mercadorias e dos servigos.

A Constituicdo Federal determina, em seu artigo 158, inciso 1V, que 25% do produto
da arrecadacdo do Imposto sobre operacGes relativas a circulacdo de mercadorias e sobre
prestacOes de servicos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicagéo (ICMS)
pertence aos Municipios, conforme critérios constitucionais e infraconstitucionais. Segundo
Rogue Antonio Carrazza, os mencionados preceitos constitucionais e complementares investem
0s Municipios do direito subjetivo de exigir dos Estados, rigorosa e exatamente, as importancias
que lhes cabem a guisa de participacdo no produto da arrecadacdo do ICMS (CARRAZZA,
2013, p. 792).
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H& de se fazer uma observacdo importante: é possivel que algumas técnicas de
participagdo na arrecadagdo de impostos sejam substancialmente modificadas ou até extintas
com a reforma tributaria a ser votada no Congresso Nacional em 2020. A reforma gira em torno
de duas propostas de emenda a Constituicao: a PEC 45/2019 e a PEC 110/2019. Em suma, o
ICMS passaria a ser IBS (imposto sobre bens e servicos) e seguiria légica parecida com a do
IVA (Imposto sobre Valor Agregado) — tributo cobrado em vérios paises do mundo. Nas duas
propostas de emenda, a alteracdo do sistema constitucional tributario tem como principal
objetivo a simplificacdo e a racionalizacao da tributacdo sobre a producdo e a comercializacao
de bens e a prestacdo de servicos — base tributavel atualmente compartilhada pela Unido,
Estados, Distrito Federal e Municipios. No entanto, ndo se nega a importancia de ainda assim
enfrentar o tema relacionado ao ICMS Educacional por duas razdes: 1) ha a possibilidade de
permanéncia de alguma forma de discricionariedade legislativa estadual no repasse de receita
de impostos aos Municipios'®*; e 2) ainda se assim n&o fosse, € crucial entender o sistema de
financiamento escolar vigente para discussdo dos préximos passos da educacgéo publica.

De qualquer forma, voltando a questdo da reparticdo de ICMS conforme lei estadual,
ressalta-se a importancia do direito financeiro para dar o melhor design possivel aos incentivos
objeto de lei estadual. Segundo Estevdo Horvath: “Costuma-se compreender o Direito
Financeiro como abrangendo 1) as receitas publicas, 2) a despesa publica, 3) o0 orcamento e 4)
o crédito publico” (HORVATH, 2014b, p. 171). Dessa forma, deve-se ter em mente a constante
influéncia da ciéncia das financas publicas sobre o legislador financeiro, destacando-se a
impossibilidade da cisdo entre financas e direito™*®. Para se compreender a partilha de receita
de ICMS (assim como as demais partilhas de receita tributaria entre entes federativos), deve-se

haver uma nogéo da unidade do fendmeno financeiro. 1sso porque diversas questdes ocorridas

134 Um dos textos discutidos (a PEC 45/2019) substitui o paragrafo Gnico do artigo 158, da Constituicdo, que
passaria a adotar a seguinte redagdo: “Pardgrafo unico. As parcelas de receita pertencentes aos Municipios,
mencionadas no inciso V do caput deste artigo, serdo creditadas conforme os seguintes critérios: | - oitenta e quatro
inteiros e vinte e seis centésimos por cento pertencerd ao municipio de destino do bem ou servi¢o, nos termos da
lei complementar a que se refere o art. 155, § 7, VII; Il - quinze inteiros e setenta e quatro centésimos por cento
serdo repassados de acordo com o que dispuser lei estadual ou, no caso dos Territorios, lei federal. Ainda haveria,
de acordo com o art. 161, V, lei complementar pode autorizar a distribui¢do de até 10% da arrecadacéo distribuida
com base no principio do destino com base na populagio dos Municipios” (CAMARA DOS DEPUTADOS, 2019,
s.p.).

135 Sobre a correlagdo entre financas, de um lado, e o direito financeiro e tributario do outro, Estevdo Horvath
explica: “Existe, inegavelmente, autonomia entre o Direito Tributério e o Financeiro em relagéo as Ciéncias das
Financas: os primeiros pertencem ao universo juridico; e a segunda, ao extrajuridico. A Ciéncia do Direito
Tributario, assim como a Ciéncia do Direito Financeiro e a Ciéncia das Financas, utilizam, cada qual, seu proprio
instrumental e métodos particulares. Contudo, em Gltima analise, todas elas integram a realidade em que vivemos
e ndo existiriam fora dessa realidade, o que acarreta, forcosamente, a sua influéncia reciproca. Para o Direito
importa saber até que ponto a influéncia da Ciéncia das Financas foi assimilada pelo legislador (e se o foi)”
(HORVATH, 2014b, p. 175).
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durante a arrecadacdo de receitas afetam: a atividade financeira da entidade que arrecada; a
atividade financeira da entidade que recebe sua cota; e, consequentemente, 0s servicos publicos
essenciais que dependem dos recursos para realizarem-se. Fala-se aqui em unidade do
“fendmeno financeiro” ou da atividade financeira do Estado.'%

Nos investimentos em educacdo, a visdo da atividade financeira do Estado deve
abarcar ndo somente aspectos politicos e juridicos, mas igualmente econdmicos, sociais e

(acima de tudo) educacionais®®’.

Dai porque se acredita que um estudo minimamente
satisfatorio do ICMS Educacional deve conter conceitos e dados de inimeras areas de subareas
da ciéncia — especialmente os estudos de economia aplicada. Aliomar Baleeiro leciona que o
estudo da Ciéncia das Financgas pura revela verdades e fatos, como as causas do aumento
continuo das despesas publicas ou do encarecimento das mercadorias — isso sem que haja
qualquer juizo de valor ou reprovacdo. A Politica Financeira, no entanto, possui objetivos
morais e politicos, utilizando as verdades e teorias da Ciéncia das Financas para aconselhar
diretrizes politicas e medidas para alcancar determinados fins (BALEEIRO, 2010, p. 33). Dai
porgue € necessario, em um primeiro momento, conhecer os estudos empiricos de impactos de
politicas de financiamento na area da educacdo para, num segundo momento, utiliza-los para
aconselhar novos modelos de politica de financiamento escolar — acoplando a tais modelos
objetivos morais e politicos presentes na Constituicdo Federal e em documentos internacionais.

Utilizando conceitos técnicos dos capitulos anteriores, este Gltimo capitulo trata do
problema principal de pesquisa: Quais 0s modelos de ICMS Educacional que podem auxiliar
na melhora dos padrdes de qualidade da educacéo publica basica?

Apobs algumas consideracfes a situacdo dos Municipios brasileiros, o critério de
partilha do valor adicionado fiscal (VAF — artigo 158, paragrafo unico, I, CF) e a legislacao
estadual de partilha de ICMS, o ICMS Educacional é tratado de forma comparada entre 0s
Estados do Ceara e Minas Gerais (artigo 158, paragrafo tnico, Il, CF). Tal critério € utilizado

nos Estados do Amapa, Alagoas, Minas Gerais, Pernambuco e Ceard. N&o se foca,

136 Estevdo Horvath explica o conceito de “fendmeno financeiro”: “Importa ressaltar, por outra parte, a unidade do
‘fendmeno financeiro’, muito embora ela se exteriorize de forma multifacetada. Utiliza-se aqui a expresséo
‘fendomeno financeiro’ como sinénima de ‘atividade financeira (do Estado)’, ou seja, aquela desempenhada
visando a obtencdo, gestdo e gasto dos recursos publicos. Reportando-se a unidade do fendmeno financeiro,
Rodriguez Bereijo, equiparando-a a conexao entre as receitas e 0s gastos, entende ser essa unidade trazida por um
critério teleoldgico: o do ‘fim das normas e o interesse juridicamente protegido’ (HORVATH, 2019, p. 578).

137 Horvath ressalta a importincia de uma visio completa da atividade economica do Estado: “A visdo que se
queira ter da atividade financeira do Estado, para ser completa, deve abarcar aspectos politicos, iniludivelmente,
além de sociais e econdmicos. Todos esses aspectos sdo analisados pela Ciéncia das Finangas. Ndo obstante, ndo
se deve confundir essa percepcdo com aqueles fendmenos propriamente ditos, isto é, em razdo da complexidade
destes, que abrangem aspectos politicos, econdmicos e sociais, ndo se lhes podem equiparar aos fendmenos
econémicos stricto sensu” (HORVATH, 2014b, p. 170).
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empiricamente, no estudo de ICMS Educacional dos Estados do Amapa, Alagoas e
Pernambuco, em razdo de insuficiéncia de estudos de impactos em tais Estados (embora a
legislacdo deles seja tratada em momento posterior).

No caso, restringe-se o estudo aos impactos das legislacdes de Minas Gerais e Ceara,
na medida em que hd uma quantidade mais segura de estudos feitos sobre ICMS Educacdo em
tais Estados. Entre o periodo de 1995 a 2017, as legislacdes de financiamento da educacgéo
béasica dos dois Estados sdo analisadas, em especial as leis estaduais mineiras n® 12.040/1995 e
n°® 18.030/2009, e as leis estaduais cearenses n® 12.612/1996 e n° 14.023/2007. Posteriormente,
sdo feitas: reflexdes acerca dos modelos de repasse; explicagdes acerca dos fundamentos das
finangas educacionais; os limites do financiamento baseado em financiamento escolar; e, por

fim, algumas propostas de novos modelos.

3.1 MUNICIPIOS BRASILEIROS E GESTAO DA EDUCACAO

Segundo a avaliacdo da PISA (Program for International Student Assessment), feito
pela OCDE para os exercicios de 2015-2016 (OCDE, 2015), o Brasil ficou na 632 posicédo da
lista geral com 70 paises. O Pais, na Gltima avaliagdo de 2018-2019, continuou estagnado nas
ultimas posicGes (OCDE, 2018). Ressalta-se, ainda, que, conforme relatério do Tribunal de
Contas da Uniéo datado de 2018 (TCU, 2018), corre-se o risco de ndo cumprir 70% das metas
até o final da vigéncia do plano nacional de educacédo (que sera em 2024).

Os indicadores da educacdo publica brasileira em geral revelam um ensino publico
muito deficiente, fruto de uma histdrica negligéncia do Poder Publico. Especialmente, no ensino
fundamental, apresentam-se resultados muito baixos, frutos de um processo histdrico seletivo,
elitista e marcado por uma cultura de descontinuidade administrativa nas politicas educacionais
dos governos (CURY, 2007, p. 847).

Destaca-se que o financiamento da educacdo é estudado em um contexto de extrema
dependéncia dos Municipios em relacdo a auxilios financeiros recebidos pelos Estados e Unié&o.
Tal fato somente reflete a sua fragilidade dentro da esfera do federalismo fiscal. Por outro lado,
o rol de competéncias constitucionais administrativas dos Municipios é expressivo nas areas
sociais. Para se ter ideia da dependéncia dos Municipios em relacdo a repasses financeiros
recebidos pelos Estados e Unido, estima-se que tais verbas ultrapassem, em média, 70% da
receita fiscal municipal (AFONSO; ARAUJO, 2006, p. 394).

Embora seja evidente a fragilidade dos Municipios dentro do federalismo fiscal, seu

rol de competéncias constitucionais administrativas é expressivo nas areas sociais. Conforme
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dados do INEP (2018), com 10,4 milhdes de alunos, a rede municipal tem uma participagéo de
68,0% no total de matriculas dos anos iniciais e concentra 83,3% dos alunos da rede publica.
Diante dessas questdes, ha quem defenda que a posi¢do dos Municipios no pacto federativo seja
meramente ilusoria e prejudicial a prestacdo de servicos publicos essenciais, considerando 0s
enormes custos sociais das competéncias constitucionais®,

Considerando essa dependéncia fiscal, ndo € uma surpresa o papel fundamental do
repasse legal de ICMS para o desenvolvimento e sobrevivéncia administrativa dos Municipios.
Hé& ainda a questdo das disputas intermunicipais por verbas de ICMS, considerando que mais
recursos para um Municipio implica menos para outro. Segundo Fernando Facury Scaff e
Alexandre Coutinho da Silveira: “Em linguagem popular, poder-se-ia dizer que se trata do
‘efeito lencol curto’, pois mais dinheiro para um ente federativo implica menos para outro”
(SCAFF; SILVEIRA, 2019, p. 525).

José Mauricio Conti relata que os Municipios brasileiros vivenciam situacéo financeira
complicada, em que as receitas oriundas de arrecadacdo propria, somadas as transferéncias
intergovernamentais automaticas, geralmente financiam, no maximo, suas despesas correntes.
Segundo o autor, as politicas publicas fundamentais, como de educacdo e saude, sdo
basicamente financiadas pelos sistemas de transferéncias intergovernamentais proprios de cada
setor — tornando os Municipios dependentes desses recursos transferidos para conduzir as
referidas politicas publicas (CONTI, 2017, p. 315).

Nas ultimas décadas, houve um crescimento exponencial do nimero de matriculas
efetuadas nas redes municipais de ensino'®. Tendo em vista a importancia do Municipio na
gestdo publica, sdo imprescindiveis para desenvolvimento da educagdo: a maior aproximagao

dos gestores publicos com os administrados (reduzindo as instancias politicas); a interagéo entre

138 “Dessa forma, revela-se extremamente injusto o federalismo fiscal brasileiro, isso porque o rol de competéncias
administrativas dos Municipios é expressivo e, com ele, mais medonho ainda sdo 0s custos das prestacfes publicas
relacionadas a essas competéncias. Entéo, o pacto federativo cooperativo ndo passa de uma ilusdo constitucional
brasileira. Alias, nem € preciso adentrar na teorizacdo sobre os movimentos fisicos do federalismo brasileiro para
pontuar que, independentemente da concentragdo ou descentralizagdo da soma do poderes e das competéncias dos
entes politicos, a dinamica do federalismo fiscal, por si s6, j& expressa, sem medo de errar, que modelo de Estado
Federal ¢ o brasileiro, a saber, o pacto federativo opositivo” (CAVALCANTE; LIMA, 2015, p. 141).

139 Essa mudanca decorre também da instituicdo do Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino
Fundamental e de Valorizacdo do Magistério (FUNDEF): “Ao observar-se 0 nimero de matriculas por esfera de
governo no Brasil, percebe-se que as posi¢des dos Estados e dos Municipios inverteram-se no periodo. Antes do
Fundo os Municipios respondiam por menos de 40% das matriculas e, em 2006, respondem por pouco mais de
60%. Em todos os Estados o percentual de matriculas municipais avangou, alcancando quase 77% no Nordeste —
regido com maior percentual de matriculas em rede municipal — e 46% no Centro-Oeste — regido do pais na qual a
rede estadual é ainda mais presente. A taxa de escolarizacdo liquida nos mostra que o pais de fato avangou rumo
a universalizacdo desse nivel de ensino, uma vez que a taxa nacional variou quase 10% no periodo - de 85,4% para
94,8%. A regido nordeste foi a que mais avangou, saindo de um patamar de 76,1% para 93,4% em 2006.”
(FRANZESE, 2010, p.110).
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a comunidade e os agentes publicos municipais; e a participacdo mais ativa das familias na
gestdo do ensino publico®.

Ao lado dessa dependéncia econémica de recursos repassados pelos Estados e pela
Unido, os Municipios ainda sentem o peso de incentivos fiscais de impostos estaduais e federais
em suas receitas (decréscimo em suas cotas de ICMS e FPM, por exemplo). Sdo os chamados
“incentivos com o chapéu alheio”. Cuida-se de problema decorrente da competéncia tributaria
plena dos entes federativos, que podem conceder incentivos tributarios e somente estdo
limitados pelas normas constitucionais e algumas normas infraconstitucionais (leis
complementares, leis organicas do Distrito Federal e Municipios etc.). Tal competéncia
legislativa tributéria plena, independe, em tese, da vontade dos entes federativos que recebem
parte do produto da arrecadag&o do tributo*,

No tocante aos limites dos incentivos fiscais e de seus impactos sobre partilhas
obrigatorias de receitas, a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal vem tratando a questao
de forma bastante casuistica. Por exemplo, o tratamento dado aos Estados que condicionam o
repasse de ICMS a determinado programa de beneficio fiscal (diferimento tributario) ndo é
dado a Unido quando esta deduz da base de calculo do FPM os valores renunciados a titulo de
incentivos fiscais. No primeiro caso, entende o STF que “a reten¢do da parcela do ICMS
constitucionalmente devida aos Municipios, a pretexto de concessdo de incentivos fiscais,
configura indevida interferéncia do Estado no sistema constitucional de reparticdo de receitas
tributarias”'#2, Tal decisdo foi uma reafirmacéo da Simula 578 do STF, que, referente ao ICM
(da Carta de 1967/1969), aplica-se ao atual ICMS. A sumula proibe os Estados de: “a titulo de

140 Em 2015, o Ministério da Educagdo (MEC) divulgou o resultado do Exame Nacional do Ensino Médio e o
ranking de escolas. Pelo resultado, a escola Augustinho Branddo, do municipio de Cocal Alves/PI, alcancou a
média de 553,93 na prova objetiva, a maior do pais entre as escolas de estudantes de baixa renda. A média a deixou
com a quinta colocagdo entre todas as escolas publicas do Estado do Piaui, sendo que as quatro primeiras sdo todas
instituicBes publicas federais. Seu sucesso é fruto de esfor¢os e conscientizagdo da prépria comunidade local em
prol dos alunos (UOL, 2014, s.p).

141 E “inclusive, o texto do artigo 6°, do Codigo Tributario Nacional: “A atribui¢io constitucional de competéncia
tributéria compreende a competéncia legislativa plena, ressalvadas as limitagdes contidas na Constituicao Federal,
nas Constituicdes dos Estados e nas Leis Organicas do Distrito Federal e dos Municipios, e observado o disposto
nesta Lei. Paragrafo Unico. Os tributos cuja receita seja distribuida, no todo ou em parte, a outras pessoas juridicas
de direito publico pertencera a competéncia legislativa daquela a que tenham sido atribuidos” (BRASIL, 1966).
Segundo Estevao Horvath: “Cuida-se de dispositivo totalmente despiciendo, a uma porque o que diz se deduz do
sistema juridico constitucional; a duas, competéncia é matéria de Constituicdo e ndo de legislacao
infraconstitucional” (HORVATH, 2019, p. 582).

142 O precedente do STF precursor de tal entendimento foi 0 RE 572762, Relator Min. Ricardo Lewandowski,
Tribunal Pleno, julg. 18.06.2008, Repercussdo Geral - DJe-167 05.09.2008. Nesse sentido: RE 861.964 AgR,
Relator Min. Roberto Barroso, Primeira Turma, DJe 16.08.2016; RE 804.412 AgR, de Relator Min. Roberto
Barroso, Primeira Turma, DJe 19.04.2017; RE 804.685 AgR, Rel. Min. Ricardo Lewandowski, Segunda Turma,
DJe 22.09.2014; RE 824.353 AgR, Rel. Min. Dias Toffoli, Segunda Turma, DJe 22.09.2015; RE 831331 AgR,
Rel. Min. Luiz Fux, Primeira Turma, DJe 28.04.2015; RE 922.537, Rel. Min. Alexandre de Moraes, decisdo
monocratica, 05.02.2018.
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ressarcimento de despesas, reduzir a parcela de 20% do produto da arrecadacdo do imposto de
circulacdo de mercadorias, atribuida aos Municipios, pelo artigo 23, § 82, da CF".

No segundo caso (reducédo da base de célculo do FPM), a Suprema Corte reconheceu
a constitucionalidade da rendncia de receitas, pela Unido, por meio de concessao de beneficios
e isencdes fiscais regulares, que diminuam o produto de sua arrecadagdo, impactando, no
montante a ser entregue aos Municipios, conforme artigo 159, 1, da Constituicdo.!*®
Independentemente do posicionamento critico a respeito de tais precedentes®*4, ha de se reiterar
a fraqueza dos Municipios dentro do sistema federativos, podendo sofrer transgressées em sua
autonomia financeira tanto em raz&o de atos dos Estados, quanto em razédo de atos da Uniéo.

Os Municipios possuem inumeras vulnerabilidades que acarretam a ineficiéncia na
provisdo de bens e servicos publicos. A gestdo de muitos programas sociais depende da
capacidade das prefeituras de alocar recursos de acordo com as regras e objetivos dos programas
federais. A efetividade da administracdo municipal depende ainda do planejamento, da
qualificacdo de funcionéarios para novas atividades e do uso racional de recursos financeiros e
capital (OLIVIERI et al., 2018, p. 171-172).

Alguns Municipios possuem problemas estruturais que obstam o fornecimento de
servicos publicos de qualidade — razdo pela qual necessitam de auxilios das demais esferas do
governo. Estudos empiricos, feitos na primeira década dos anos 2000, sobre as quatro &reas
estratégicas de gestdo (financas, capital e infraestrutura, pessoal e tecnologia da informacéo)
apontavam como principais problemas da administracdo municipal: baixa institucionalizacdo
(auséncia de uma secretaria exclusiva para gestdo financeira e de recursos humanos); baixos
niveis de qualificacéo profissional dos funcionérios (auséncia de treinamento e qualificacdo em
financas e baixo nivel educacional dos funcionarios nas areas de capital e infraestrutura)*®;
atraso na &rea de tecnologia da informacdo (internet precaria e outras deficiéncias estruturais

na informatizacéo do servico) e falta de planejamento (auséncia de planos de longo prazo para

143 RE 705423, Relator Min. Edson Fachin, Tribunal Pleno, julg. 23/11/2016, Repercussdo Geral, DJe 02.02.2018,
pub. 05.02.2018.

144 Sobre a questdo, Estevdo Horvath expde algumas reflexdes: “Deveras, se a competéncia para tributar é de um
determinado ente da federacao, a ele compete também, dentro das balizas constitucionais, promover desoneracdes,
sem que outro ente se oponha quanto a isso. Isso ndo significa, contudo, que os Municipios (Estados e Distrito
Federal também) se vejam simplesmente privados das receitas a que teriam direito caso as mencionadas
desonerac@es concedidas pela Unido ndo tivessem acontecido. Quer-se com isso dizer que, a nosso ver, tém as
pessoas politicas que recebem as transferéncias (constitucionalmente) obrigatérias direito a algum tipo de
compensagio pela perda desses recursos, tdo necessarios na federagio brasileira” (HORVATH, 2019, p. 592-593).
145 Um exemplo dado no estudo diz respeito ao grau de escolarizagio dos servidores municipais: “Quio preparados
sdo os funcionarios ligados a area de gestdo financeira? Em geral, nota-se ampla discrepancia regional. A pior
situacdo é a de Alagoas, em que cerca de um em cada cinco funcionarios tem apenas até o nivel fundamental. Por
outro lado, cerca de 50% dos ocupados na prefeitura do Rio de Janeiro e do Parana possuem ao menos nivel
superior” (VELOSO et al, 2011, p. 27).
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tecnologia da informac&o e auséncia de planos de carreira e salario) (VELOSO et al., 2011, p.
24-37).

Os problemas na gestdo municipal sdo tdo significativos que ha pesquisas que indicam
que falhas na administracdo sdo mais recorrentes e danosas as politicas publicas educacionais
que os proprios atos de corrupgdo. Uma pesquisa coordenada pela professora da USP Cecilia
Olivieri analisou a implementacao de programas federais de educagdo nos Municipios por meio
da analise estruturada de textos dos relatorios de fiscalizacdo da Controladoria Geral da Uniéo
(CGU) do ano de 2014. O objetivo do estudo era analisar os problemas que afetam a gestdo de
programas federais em Municipios. A principal conclusdo apontou que era preciso aumentar a
atencdo de pesquisadores e gestores para questdes relativas a qualidade da gestdo municipal,
pois elas afetam mais frequentemente a implementacdo das politicas do que problemas de
corrupgdo. Ao analisar os dados, os pesquisadores identificaram que 610 (70%) dos registros
eram problemas relacionados a mé& administracdo, enquanto 256 (30%) estavam relacionados a
evidéncias de fraude. Portanto, a frequéncia de problemas relacionados a ma administracéo é
maior do que os relacionados a fraude (OLIVIERI et al., 2018, p. 170-173).

As falhas administrativas apontadas pelo estudo ndo eram apenas formais, mas
problemas na implementacdo de acOes e problemas relacionados a produtos ou servicos
oferecidos a populacdo. Em relagcdo ao Programa Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE), os
problemas referiam-se ao armazenamento de alimentos em ambientes inadequados para
merenda escolar, auséncia de nutricionista e falta de informacg6es nutricionais nos cardapios.
No tocante ao Programa Nacional do Livro e do Material Didatico (PNLD), constatou-se falha
na distribuicao de livros nas escolas ou distribuicdo tardia. No Programa Nacional de Apoio ao
Transporte do Escolar (PNATE), percebeu-se o precario estado dos veiculos que transportam
os alunos (mas condic¢des ou superlotacéo).

Na aplicacédo das verbas do FUNDEB, por sua vez, constatou-se 0 ndo cumprimento
da jornada de trabalho dos profissionais, existéncia de professores leigos, violacdo do piso
salarial e ndo aplicagdo de no minimo 60% na remuneracdo dos professores. Segundo 0s
pesquisadores, a gestdo precéria, os controles internos falhos e a falta de profissionalizacdo dos
servidores publicos em areas estratégicas aumentam a probabilidade de ocorréncia de
irregularidades e fraudes. Em outras palavras, 0 combate a corrup¢do também depende de
melhorias na gestdo, e ndo apenas em areas dedicadas a prevencéo e repressdo de fraudes
(OLIVIERI et al., 2018, p. 174-176).

As dificuldades e irregularidades administrativas no ambito da gestdo municipal

devem ser enfrentadas dentro do sistema de federalismo cooperativo. Os membros da federacédo
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brasileira atuam conforme duas diretrizes basicas nas politicas publicas sociais: a cooperagdo e
coordenacdo. Na cooperacdo, nenhum ente federado pode atuar isoladamente, mas todos devem
exercer sua competéncia conjuntamente com os demais. A coordenacdo, por sua vez, € um
procedimento que busca um resultado comum e do interesse de todos — a decisdo comum é
adaptada e executada autonomamente por ente federado, adaptando-a as suas peculiaridades e
necessidades. Na prética, isso implica que a Unido e Estados devem encontrar formas de
auxiliar Municipios na criacdo, execucdo e monitoramento de politicas publicas comuns.
Ressalta-se que um dos aspectos essenciais do federalismo cooperativo é criar mecanismos e
procedimentos para melhorar a gestdo municipal de programas sociais — isso em um aspecto
promocional (por meio de incentivos) e ndo apenas repressivo (por meio de punigdes).

Para agravar a dificuldade da gestdo financeira municipal, ha o critério do valor
adicionado fiscal (VAF) para repasse de cotas de ICMS para os Municipios. Tal critério,
designado para simular a capacidade de arrecadacdo que cada Municipio teria se pudessem
tributar a circulacdo de mercadorias e servi¢os (ICM), acabou criando diversas distor¢des na

pratica, conforme sera visto no topico seguinte.

3.2 0 CRITERIO DO VALOR ADICIONADO FISCAL (VAF) PARA REPASSE DE COTAS
DE ICMS

Trés quartos, no minimo, do montante da arrecadacdo de ICMS devido aos Municipios
deverdo ser creditados na proporcdo do valor adicionado fiscal (VAF) nas operac@es relativas
a circulacdo de mercadorias e nas prestacdes de servicos, realizadas em seus territdrios. Tal
técnica de reparticdo de ICMS configura uma transferéncia intergovernamental automatica (ou
obrigatéria), independendo de decisdes discricionarias de autoridades estaduais. Ndo ha
discricionariedade na forma com que Estados distribuem tais verbas de ICMS, devendo
necessariamente obedecer aos critérios de valor adicionado fiscal previstos na Lei
Complementar Federal n° 63/90.

O repasse de ICMS conforme VAF surge exatamente no contexto de avaliagdo da
inconveniéncia de se atribuir aos Municipios a competéncia para tributar de forma ampla a
circulacdo de mercadorias. A definicdo dos contornos juridicos do VAF foi orientada desde os
primordios do critério na década de 1960, posteriormente regulamentada no Decreto-Lei n°
1.216/72. Tentando-se refletir o potencial de arrecadagéo de um tributo municipal néo criado,
depura-se a distribuicdo dos efeitos da politica de imunidades, isencdes, diferimentos e

substituicdes tributarias do imposto estadual. Dai 0 motivo pelo qual parte da doutrina defende
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ter o VAF um caréter devolutivo aos Municipios — tenta-se “devolver” a eles o potencial de
arrecadacdo municipal encampado pelo ente estadual (CASTILHO, 2013, p. 168-171).

Ressalta-se que 75% (trés quartos) é o percentual minimo para o critério do VAF, nada
impedindo que ele aumentado por meio da discricionariedade legislativa dos Estados segundo
o inciso Il do paragrafo Unico do artigo 158 da Constituicdo. Goias, por exemplo, prevé os
critérios de distribuicdo de receita de ICMS aos Municipios em sua Constituicdo estadual.
Atualmente, o artigo 8 1°, do artigo 107, da Constituicdo de Goias direciona: 85%, na proporgao
do valor adicionado fiscal (VAF); 10 % distribuido em quotas iguais entre todos os Municipios;
e somente 5% distribuidos conforme lei estadual especifica.

Segundo o artigo 3°, § 1° da Lei Complementar Federal n® 63/90, o valor adicionado

corresponderd, para cada Municipio:

| —ao valor das mercadorias saidas, acrescido do valor das prestac6es de servicos, no
seu territério, deduzido o valor das mercadorias entradas, em cada ano civil;

I1 —nas hipdteses de tributacdo simplificada a que se refere o paragrafo Unico do artigo
146 da Constituicdo Federal, e, em outras situacdes, em que se dispensem os controles
de entrada, considerar-se-a como valor adicionado o percentual de 32% (trinta e dois
por cento) da receita bruta (BRASIL, 1990).

Conforme a Lei Complementar, o valor adicionado corresponderd a soma dos valores
das mercadorias e dos servicos prestados, deduzindo o valor das mercadorias entradas no
territério de cada Municipio, em cada ano civil. S0 consideradas ainda, para o fim de
determinar quais entradas e saidas sdo computadas para efeitos do calculo do valor adicionado,
as operacOes e prestacdes que, em tese, poderiam estar sujeitas ao ICMS, incluindo algumas
resguardadas pela imunidade, por isen¢fes, bem como as sujeitas a substituicdo tributaria, ou,
ainda, que estejam contempladas com quaisquer espécies de redugdes pela legislacdo do ICMS.

A Lei Complementar federal n° 63/90 ndo esgota o tema do valor adicionado fiscal. A
lei, por exemplo, deixa de regulamentar o que deve ser compreendido como “valor das
mercadorias entradas”. Levando em conta que o direito financeiro € de competéncia legislativa
concorrente — em que a Unido limita-se ao estabelecimento de normas gerais —, 0os Estados
poderiam regulamentar questdes especificas, atendendo as suas peculiaridades locais (artigo 24,
inciso I, e 88 1° e 2°, da CF). Poderia, portanto, a legislacdo estadual cuidar de peculiaridades
do repasse de ICMS por VAF (SCAFF; SILVEIRA, 2019, p. 525). A Constituicdo Federal
adota, como critério de distribuicdo do ICMS entre os Municipios, o da territorialidade do valor
adicionado. O VAF é calculado com base em todas as operacfes potencialmente (mas nédo

necessariamente) tributaveis pelo ICMS. Conforme esse critério basico e obrigatdrio em todo
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0 &mbito nacional, cada Municipio fica com o valor adicionado produzido em seu proprio
territorio (MOREIRA, 2019, p. 210).

O critério do VAF, no entanto, € bastante problematico. O critério de repasse por valor
adicionado, em razdo da inadequacao de sua estrutura juridica, pode causar diversas distor¢oes
e injusticas fiscais no ambito da federacdo brasileira. A prépria fungdo devolutiva do critério
do VAF acaba beneficiando desproporcionalmente os Municipios mais desenvolvidos, cujas
infraestruturas de industria e comércio tendem a agregar mais valor em cadeias de producéo e
circulacdo de mercadorias — sendo, geralmente, premiados com maiores parcelas do ICMS
arrecadado. Nota-se que tais Municipios possuem, teoricamente, maior capacidade prépria de
arrecadacdo para o financiamento de suas atividades do que 0s Municipios mais pobres. O VAF
pode contribuir, inclusive, para que Municipios mais desenvolvidos ndo explorem suas bases
tributarias ou para que, nesses Municipios, haja a geracao de excesso de receitas, enquanto que,
por outro lado, pode contribuir para a existéncia de auséncia cronica de receitas em Municipios
mais pobres e de capacidade tributéria propria menor (CASTILHO, 2013, p. 168).

Denota-se, ainda, que o quadro de iniquidade de distribuicdo orientada pelo VAF (ja
presente desde a década de 1960) foi agravado pela incorporacao ao ICMS de bases tributarias
exploradas por meio de impostos da competéncia da Unido, principalmente as bases referentes
as atividades de producdo e comércio de petroleo e derivados, minérios em geral e energia
elétrica (CASTILHO, 2013, p. 169). Nesses casos, 0s Municipios podem ndo possuir grande
infraestrutura de industria e comércio e serem agraciados pela fic¢do juridica do VAF.

Fernando Facury Scaff e Alexandre Coutinho defendem que o VAF é um sistema de
partilna de ICMS adequado aos setores secundario e terciario da economial®® — ou seja, aos
setores de industria e comercio (especialmente este Gltimo, por ser o ICMS um imposto sobre
0 consumo) — sendo inadequado para o setor primario extrativo da economia. A causa do
problema, segundo os autores, é a inadequacdo da sistematica de VAF — Valor Adicionado
Fiscal — para o setor priméario da economia, que ndo pratica propriamente operacées mercantis,
mas operacOes de extracdo, seja na atividade de mineracdo (de ferro ou outros produtos
minerais), seja na pesca ou madeireira. Em todos estes casos, o critério do VAF seria

inadequado para apurar o valor adicionado, pois a formula adotada parte de uma légica de

146 «Existem trés setores basicos na economia de um pais. O setor primario reline as atividades agropecudrias e
extrativas (vegetais e minerais). O setor secundario engloba a producao de bens fisicos por meio da transformacéo
de matérias-primas, realizada pelo trabalho humano com o auxilio de maquinas e ferramentas: inclui toda a
producdo fabril, a construcao civil e a geracdo de energia. O setor terciario abrange os servi¢cos em geral: comercio,
armazenagem, transportes, sistema bancario, salde, educacdo, telecomunicacdes, fornecimento de energia elétrica,
servigos de dgua e esgoto e administragdo publica” (SANDRONI, 1999, p. 264).
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débitos e créditos, tipica de atividades mercantis ou fabris, jamais para a economia primaria
extrativa) (SCAFF; SILVEIRA, 2019, p. 530). Na viséo dos autores:

Nos Municipios onde existe extracdo mineral, petrolifera ou geracdo de energia
hidroelétrica, a sistematica adotada pela Lei Complementar 63/90, com alteracées,
torna-se um fator de desagregacdo interna aos Estados, em face de disputas
intermunicipais pelos recursos decorrentes do VAF. [..]. Na pratica, nesses
Municipios onde os recursos naturais sdo explorados, o VAF é sempre muito alto,
pois neles a matéria-prima ingressa no calculo por ‘zero’, uma vez que é extraida do
patriménio da Unido Federal, localizado no territério municipal, e sai por um valor
proporcionalmente muito alto — afinal, qualquer valor que seja agregado ao zero é
proporcionalmente alto (SCAFF; SILVEIRA, 2019, p. 525-526).

O VAF também tende a apresentar problemas para o planejamento municipal do gasto
publico em razdo da alta volatilidade de receitas, principalmente em Municipios pequenos. A
distribuicdo baseada no valor adicionado apurado em determinado ano (ou na média de dois
anos como presente na LC 63/90) pode apresentar oscilagdes anuais significativas, dificultando
a previsdo de receitas no médio e longo prazo'#’. Tal instabilidade financeira prejudica a criagio
e manutencao de estruturas pablicas de prestacdo de servigos municipais Fabio Roberto Corréa
Castilho vindica que a inadequacéo do critério do VAF é evidenciada ndo somente como meio
de financiamento do gasto pablico municipal, mas igualmente inadequada para promocao da
igualdade federativa ou da viabilizacdo do planejamento do gasto municipal de médio e longo
prazo (CASTILHO, 2013, p. 169-170).

A PEC 45/2019 (reforma tributaria), caso aprovada substituiria o critério do VAF pelo
critério do Municipio de destino do bem ou servico, beneficiando Municipios com mercado
consumidor mais sélido. Ha& igualmente previsdo de que lei complementar pode autorizar a
distribuicdo de até 10% da arrecadacdo distribuida com base no principio do destino com base
na populacdo dos Municipios — o que seria um critério de equalizacéo fiscal fixado por lei.

Voltando ao contexto vigente, como alternativa ao critério controverso do VAF, tem-se

0 critério da lei estadual para apresentar medidas distintas de distribuicdo de ICMS para

147 Fabio Castilho explica as razdes da volatilidade de receitas do VAF: “De um lado, as oscilagdes no VAF
municipal podem ocorrer em funcéo de variag@es reais no nivel de atividade de empresas, em consonancia com o
que se espera de um critério ‘devolutivo’. [...] as oscilagdes do VAF ndo sfo causadas somente por fatores
econdmicos e relacionaveis ao carater ‘devolutivo’ da transferéncia. As variagdes de valor adicionado
experimentadas de ano para ano em um mesmo Municipio, podem, em realidade, advir de outras causas, tais como
mudancas acerca da definicdo do local de fatos geradores na legislacdo nacional do ICMS, decisfes de empresas
ou do Fisco sobre o local de inscricdo de um estabelecimento perante o cadastro de contribuintes do ICMS ou
ainda da conveniéncia do empresario sobre como distribuir o valor adicionado em cadeias verticalizadas de
producéo e circulacdo, ajustando valores de transferéncias de mercadorias ou servigos entre estabelecimentos do
mesmo titular. Tem-se ai a possibilidade de agravamento dos problemas de planejamento de gastos médio e longo
prazo” (CASTILHO, 2013, p. 169-170).
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Municipios. De tal forma, pode-se inclusive adaptar o repasse de recursos as necessidades de
cada regido do pais.

3.3 O CRITERIO DA LEI ESTADUAL PARA REPASSE DE COTAS DE ICMS

Um quarto do montante da arrecadacdo de ICMS devido aos Municipios podera ser
creditado de acordo com o que dispuser lei estadual ou, no caso dos Territorios, lei federal,
segundo o inciso Il, do paragrafo unico, do artigo 158, da Constituicdo. Essa técnica de
reparticio de ICMS configura uma transferéncia intergovernamental automética (ou
obrigatéria), independendo de decisdes discricionarias de autoridades estaduais. Ha
discricionariedade na forma que os Estados legislam sobre os critérios de reparticdo, mas esses
critérios devem ser rigidos e em conformidade com os fins sociais do Estado Democratico de
Direito. A discricionariedade (limitada) cessa a partir da definicdo de tais critérios. Uma vez
atingidos os critérios por parte dos Municipios, possuem eles o direito subjetivo ao recebimento
das verbas. Segundo Roque Antonio Carrazza, a lei do Estado onde nasceu o ICMS podera
disciplinar a distribuicdo, aos Municipios, de até 1/4 do produto da arrecadacdo deste tributo,
mas nao podera ferir a isonomia que deve nortear o tratamento que a eles for dispensado
(CARRAZZA, 2013, p. 791).

Embora a lei estadual possa estabelecer critérios para a distribuicdo de receita de ICMS
para Municipios, ndo pode ela afetar a aplicacdo dos gastos da receita tributaria a ser repassada
a determina area ou setor especifico. Essa vinculacdo violaria a clausula constitucional da ndo
afetacdo da receita oriunda de impostos (artigo 167, IV, da CF) e ao principio federativo da
autonomia municipal (artigo 30, 111, da CF), segundo precedentes do Supremo Tribunal Federal.
A proibicéo constitucional de vinculagdo da receita de quaisquer impostos a 6rgao, fundo ou
despesa somente pode ser ressalvada em situagOes excepcionais previstas expressamente no
texto da Constituicdo da Republical®.

Julia Branddo separou as legislacGes estaduais de ICMS baseadas no artigo 158,
paragrafo unico, inciso 1, em tradicionais e ndo tradicionais. As leis tradicionais determinavam
que o indice Participac&o dos Municipios sobre o ICMS incluisse (a) um componente ligado ao

Valor Adicionado Fiscal; (b) um componente equitativo (que seria distribuido de forma

148 Nesse sentido, os seguintes precedentes do Supremo Tribunal Federal: ADI 1374, Relator Min. Celso de Mello;
ADI 103/R0O, Rel. Min. Sydney Sanches — ADI 820/RS, Rel. Min. Eros Grau — ADI 1.374-MC/MA, Rel. Min.
Carlos Velloso — ADI 1.689/PE, Rel. Min. Sydney Sanches — ADI 1.759/SC, Rel. Min. Gilmar Mendes — ADI
2.529/PR, Rel. Min. Gilmar Mendes — ADI 4.511/DF, Rel. Min. Edson Fachin.
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igualitaria a todos os Municipios); e, em alguns Estados, (c) um componente relacionado a
dados demograficos ou territoriais. Alguns Estados, no entanto, passaram a inserir critérios
novos relacionados ao desenvolvimento sustentavel: indicadores sociais, econdmicos,
financeiros e/ou ambientais. Dessa forma, passou-se a incentivar Municipios a melhorarem seu
desempenho em determinadas areas sociais para, consequentemente, receberem mais recursos
da cota-parte do ICMS (BRANDAO, 2014, p. 29). A autora agrupou critérios demograficos,
geograficos, equitativos e compensatorios em uma sé esfera, na medida em que a gestdo dos
Municipios possui pouco ou nenhum controle sobre eles.

Em outra esfera, denominada “econémico-fiscal”, encontram-se critérios de calculo
sobre caracteristicas dos Municipios que podem ser alterados; mas além do tempo consideravel
para que os resultados sejam sentidos, tais resultados ndo dependem somente da gestdo
municipal. Por ultimo, a esfera das politicas publicas detém critérios sobre os quais 0s gestores
municipais tém maior controle, além de apresentar resultados em menor prazo. Acredita-se que
tais critérios, ligados as politicas publicas, sdo 0s que mais podem motivar os gestores locais a
melhorarem seus indices municipais para receber maior parcela do ICMS (BRANDAO, 2014,
p. 37). Justamente os critérios ligados as politicas publicas sdo 0s que possuem menor peso
percentual nas legislagfes estaduais, demonstrando uma exploragdo ainda incipiente desse
instrumento de incentivo dentro do sistema de federalismo fiscal*°.

A educacdo, por exemplo, aparece como critério para divisdo do ICMS em Estados
como Ceard, Minas Gerais, Pernambuco, Alagoas e no Amapa. Nos casos de Minas Gerais e
Amapa, o critério de distribuicdo de receita baseia-se no nimero de matriculas e alunos na rede
de ensino. No caso de Pernambuco, os critérios sdo mistos, aliando nimero de matriculas com
indices de desempenho. No caso dos Estados do Ceara e Alagoas, entretanto, os critérios levam
em conta somente indices relacionados a qualidade da educagéo.

Os préximos tdpicos da presente pesquisa serdo predominantemente baseados em
estudos empiricos sobre impactos socioecondmicos de leis e politicas pablicas. A importancia
da discussdao de impactos das leis decorre de “uma crescente demanda por se compreender os

novos desafios para o direito neste novo século” (XAVIER, 2015, p. 10). A pesquisa empirica

149 Sobre a pouca importancia dada aos critérios ligados a politicas publicas, Jilia Brandio explica: “Observando
os dados da tabela, constata-se que a esfera de critérios ligados as politicas publicas é a que tem menor soma de
peso médio dos seus critérios; ndo chega a 8%. Este tipo de critério, se bem aplicado, pode levar a uma melhor
gestdo das politicas publicas por parte dos Municipios, que certamente melhorariam seus métodos de avaliacao e
monitoramento, aumentariam a transparéncia e alocariam mais profissionais técnicos capacitados nos cargos, ao
invés de politicos” (BRANDAO, 2014, p. 38).
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no direito pode certamente levar a uma sofisticacdo da argumentacdo juridica ao aproxima-la
da realidade empirica (XAVIER, 2015, p. 32).
Né&o se focard, na parte empirica do trabalho, no ICMS Educacional dos Estados do

Amapa, Alagoas e Pernambuco®®°

, em razdo de insuficiéncia de estudos de impactos em tais
Estados. No caso, restringir-se o estudo aos impactos das legislacGes de Minas Gerais e Cear3,
na medida em que hd uma quantidade mais segura de estudos feitos sobre ICMS Educacdo em
tais Estados. Tais estudos sdo teses de doutorado, dissertaces de mestrado, relatorios do INEP

e artigos nas areas de Ciéncias Contabeis, Economia e Administracéo.

3.4 O ICMS EDUCACIONAL

Além de tais modalidades de financiamento, hd a possibilidade de cada Estado
direcionar a distribuicdo de ICMS aos Municipios conforme dados educacionais. O ICMS
Educacional é uma fonte diversa de custeio: sua autorizagdo constitucional reside no do artigo
158, paragrafo unico, Il, da Carta Magna. Tal instrumento de custeio da educacdo € um
avancado mecanismo da Constituicdo Financeira, aprimorando a capacidade de cooperacao
federativa entre os entes para atingir os fins do Estado Democratico de Direito. Os Municipios,
conforme o artigo 30, da Constituigdo Federal, possuem a competéncia privativa de “manter,
com a cooperacdo técnica e financeira da Unido e do Estado, programas de educacao infantil e
de ensino fundamental”. Unindo os dois dispositivos normativos, tem-se um exemplo claro do
dever de federalismo cooperativo na area da educacéo publica.

Inicialmente, ressalta-se a importancia do Poder Publico municipal na gestdo da
educacdo de ensino fundamental. Nas Ultimas décadas, houve um crescimento exponencial do
nimero de matriculas efetuadas nas redes municipais de ensino®®!. Considerando tal
importancia do Municipio na gestdo publica, sdo imprescindiveis para desenvolvimento da

educacdo: a maior aproximacdo dos gestores publicos com os administrados (reduzindo as

150 Somente foi possivel localizar estudos de impacto de Sobral e Silva Jinior (2014), que analisaram os impactos
de algumas mudangas no critério educacional da lei pernambucana n. 10.489/1990 nos Municipios pernambucanos
e constataram que a legislagdo ndo premiava de maneira satisfatoria o mérito pelo critério educacional. Segundo
eles, diante dos resultados avaliados: “[...] pode-se concluir que o desenho atual da politica parece ndo premiar de
maneira satisfatdria o mérito. Entretanto, deve-se ressaltar que tal rigidez parece ter sido corrigida a partir da
mudanca legislativa: a Lei no 13.368/2007, com vigéncia a partir de 2010, que substituiu o antigo coeficiente,
mensurado a partir do quantitativo de matriculas escolares, por uma avaliagdo de mérito” (SOBRAL; SILVA
JUNIOR, 2014, p. 206).

151 Essa mudanca decorre também da instituicdo do Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino
Fundamental e de Valorizagdo do Magistério (FUNDEF). Quando se observar o nimero de matriculas por esfera
de governo no Brasil, percebe-se que os Municipios respondiam por menos de 40% das matriculas antes do Fundo
e, em 2006, respondem por pouco mais de 60%.” (FRANZESE, 2010, p.110).
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instancias politicas); a interacdo entre a comunidade e os agentes publicos municipais; e a
participacdo mais ativa das familias na gestdo do ensino publico.

O simples fato de existirem receitas tributarias vinculadas a aplicacdo no
desenvolvimento do ensino ja demonstra que ha areas essenciais que podem ser vistas como de
baixa prioridade por determinados governos'®. Ha uma pratica recorrente de utilizagdo de
receitas de fundos de participacéo e transferéncias intergovernamentais para areas diversas dos
investimentos em bem-estar social’>3. Destaca-se um consideravel risco moral na éarea de
investimentos na educacdo basica quando consideramos o baixo “retorno eleitoral” que tais
gastos propiciam ao gestor publico local, havendo uma preferéncia pela aplicacdo de verbas em
areas “politicamente mais rentaveis” (CARNEIRO; IRFFI, 2017, p. 4).

A figura do “ICMS educacional” ou “ICMS educa¢do” ¢ uma técnica de cooperagao
fiscal pouco explorada no pais. A educacdo aparece como critério para divisdo do ICMS em
Estados como Ceara, Minas Gerais, Pernambuco e no Amapa. Nos casos de Minas Gerais'® e
Amapa’®, o critério de distribuicdo de receita baseia-se no nimero de matriculas e alunos na
rede de ensino. No caso de Pernambuco!®®, os critérios sdo mistos, aliando numero de
matriculas com indices de desempenho. Nos casos dos Estados do Ceara®®” e Alagoas®®®,

entretanto, os critérios levam em conta somente indices relacionados a qualidade da educacéo.

152 F ¢ caso, igualmente, dos percentuais da receita de impostos para aplicagio na manutencéo e desenvolvimento
do ensino (arts. 22, XXI1V, 24, VIII, 30, VI, 208 e 212), assim como o Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento
da Educacdo Bésica e de Valorizagdo dos Profissionais da Educacdo — FUNDEB (art. 60 do ADCT). As
transferéncias vinculadas também sdo chamadas conditional nonmatching transfers e sdo geralmente destinadas a
areas consideradas de alta prioridade pelos governos centrais e baixa prioridade pelos governos locais (SHAH,
2007, p. 4).

153 Em outras palavras, ha indicios de que as transferéncias de FPM e de ICMS tendem a ser capturadas pelo
governo e gastas em maior escala com a manutencdo da méaquina publica do que em obras e investimentos em
bens de capital. Assim, as transferéncias de renda intergovernamentais podem ndo estar sendo usadas para a
realizacdo de gastos produtivos que gerem crescimento econdémico e melhorias em termo de bem-estar social
(RIBEIRO; ALMEIDA, 2018, p. 18).

154 Art. 2° da Lei Estadual n° 18.030/2009 de Minas Gerais (MINAS GERAIS).

155 [ ei Estadual n® 322/1996 (AMAPA): “Art. 2° [...] § 4° educagdo: relagdo entre o total de alunos atendidos,
inclusive os alunos da pré-escola, e a capacidade minima de atendimento pelo Municipio [...]”.

1%6 |_ei Estadual n° 10.489/1990 (PERNAMBUCO), que estabelece critérios mistos de distribuicdo na modalidade
educacdo e crescentes conforme os exercicios financeiros. Conforme os exercicios financeiros, a participagdo do
ICMS pode estar relacionada: ao ndmero de alunos matriculados na rede de ensino fundamental dos Municipios
de ensino (2003, 2004 até 2009); IDEB do municipio (2010-2019); e critérios mistos de matriculas na educacao
infantil e desempenho dos alunos conforme sistemas de avaliagdo estadual - IDEPE e SAEPE (a partir de 2020).
157 L ej Estadual n® 12.612/1996 (CEARA): “Art. 1°[...] II - 18% (dezoito por cento) em funcéo do indice Municipal
de Qualidade Educacional de cada municipio, formado pela taxa de aprovagdo dos alunos do 1 ° ao 5° ano do
ensino fundamental e pela média obtida pelos alunos de 2° e 5° ano da rede municipal em avaliacfes de
aprendizagem; [...]".

1%8 |ei Estadual n° 5.981/1997 (ALAGOAS): “Art. 1°[...] § 2°[...] V — 10% (dez por cento), mediante aplicacdo
da relagdo percentual entre o Indice Municipal de Qualidade Educacional de Alagoas — IQEAL do municipio e 0
somatorio dos indices do Estado [...]”.
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Analisando as regras legais de ICMS vigentes nos Estados brasileiros com objetivos
de melhoria educacional, € possivel identificar dois grupos principais: aqueles Estados cujas
regras visavam a ampliacdo da oferta (Amapa, Ceara de 1996 a 2007, Minas Gerais,
Pernambuco de 2003 a 2009) e aqueles com foco em indicadores baseados em avaliacdes
externas como Ceard apds 2007 e Pernambuco a partir de 2010 (CARNEIRO; IRFFI, 2017, p.
11).

Ressalta-se que a distribui¢do de cotas de ICMS para Municipios conforme critérios
fixados em lei estadual (artigo 158, paragrafo unico, I, da CF) ndo é somente uma participacdo
automatica na arrecadacdo do tributo. H4 uma segunda fase: a observancia dos critérios
previamente definidos para o célculo do repasse do ICMS aos Municipios — motivo pelo qual
possui também algumas caracteristicas de um fundo especial (artigo 71, da Lei n° 4.320/64)"°,
mas com ele néo se confunde.

A seguir, comparam-se estudos de impactos das legislacdes de Minas Gerais e Ceara,
na medida em que hd uma quantidade mais segura de estudos feitos sobre ICMS Educacdo em

tais Estados.

3.5 MINAS GERAIS E O REPASSE LEGAL DE ICMS PELO CRITERIO EDUCACAO —
LEIS ESTADUAIS N° 12.040/1995 E N° 18.030/2009 (LEI “ROBIN HOOD”)

Primeiramente, ressalta-se que, no modelo mineiro, identifica-se uma tendéncia
empirica de inércia do gestor, que seria: 0 recebimento de verbas de aplicacdo ndo vinculada,
conforme critérios relacionados a educacdo basica, sem que a administracao responsavel tenha
atuado em tal area para tal recebimento nem tenha aplicado tais verbas no desenvolvimento do
ensino.

O Estado de Minas Gerais foi o primeiro a utilizar a distribui¢do de recursos do ICMS
como forma promover incentivos aos sistemas municipais de ensino. A Lei n°® 12.040/1995
ficou conhecida como “Lei Robin Hood”, pelo fato de considerar 12 critérios sociais na

distribuicdo da cota parte do ICMS — entre os quais 2% destinam-se a educacéo. O indicador

159 «“A participagdo na arrecadagdo de um tributo, também chamada de participacdo direta na arrecadacéo, existe
quando se estabelece que parte do tributo arrecadado por uma unidade federativa pertence a outra unidade. [...].
Com a participacdo em fundos da-se a chamada participacdo indireta na arrecadacdo. Esta participacdo ocorre
quando parcelas de um ou mais tributos sdo destinadas a formacéo de fundos, e posteriormente 0s recursos que
compdem os fundos sdo distribuidos aos beneficiarios, segundo critérios previamente definidos” (CONTI, 2001,
p. 38). No caso, 0 artigo 71, da Lei n°® 4320/64 define fundo como “produto de receitas especificadas que por lei
se vinculam a realizacdo de determinados objetivos ou servicos, facultada a adocdo de normas peculiares de
aplicagdo”.
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utilizado consiste na relacdo entre o total de alunos matriculados no Municipio e a capacidade
minima de atendimento, a qual é calculada pela Secretaria de Educacdo, dividindo 25% da
receita do Municipio pelo custo estimado por aluno. Para receber o recurso por esse critério, no
entanto, 0 Municipio deve atender, pelo menos, 90% de sua capacidade minima (CARNEIRO,
2018, p. 33).

E necessario apontar que o escopo da Lei mineira denominada “lei Robin Hood” era de
amenizar a alta concentracdo de renda em poucos Municipios mineiros e diminuir as
consideraveis diferencas de desenvolvimento no Estado. Em tal lei, utilizou-se de varios
critérios de distribuicdo de receita — 1% area territorial; 2,7% populacao, 2% populagdo dos 50
Municipios mais populosos; 2% educacéo; 1% producéo de alimentos; 1% patrimonio cultural;
1,1% meio ambiente; 2% saude; 1,9% receita tributaria propria; 5,5% distribuicdo igualitaria;
0,01% Municipios mineradores; 0,25% recursos hidricos; 0,1% sede de estabelecimentos
penitenciarios; 0,1% esportes; 0,1% turismo; 4,14% ICMS solidario; 0,1% "minimo per
capita", ou seja, para Municipios com cota-parte per capita abaixo de 1/3 da média do Estado.
Um dos objetivos de tal lei era de amenizar a concentracdo de riquezas entre os Municipios
mineiros, causada pelo critério de repasse por valor adicionado fiscal (VAF)°.

No caso especifico do desenvolvimento escolar, a lei estadual mineira determina que 0s
valores das transferéncias legais de ICMS pelo critério educacdo devem ser distribuidos aos
Municipios “de acordo com a relagdo entre o total de alunos atendidos, inclusive os alunos da
pré-escola, e a capacidade minima de atendimento do Municipio”. Segundo o artigo 2°, da Lei
Estadual n° 18.030/2009, de Minas Gerais:

Art. 2° Os valores decorrentes da aplicacdo dos percentuais relativos ao critério
‘educacdo’, de que trata o inciso V do art. 1°, serdo distribuidos aos Municipios de
acordo com a relacdo entre o total de alunos atendidos, inclusive os alunos da pré-
escola, e a capacidade minima de atendimento do Municipio, relativamente aos dados
do ano civil imediatamente anterior [...].

Desde a Lei n® 12.040, de 1995, o critério Educacéo é definido pela mesma férmula de
calculo. A partir do exercicio financeiro de 1998, no entanto, o percentual reservado ao critério
foi integralizado em 2% — percentual mantido pela Lei n° 18.030, de 2009, atualmente em vigor.
Poucos anos apos a promulgacéo da “Lei Robin Hood”, vieram o FUNDEF (EC 14/1996) ¢ a

160 Segundo o estudo de Juliana Xavier de Castro Baptista, ha consideravel concentragdo de repasse de ICMS pelo
critério valor adicionado fiscal (VAF) no Estado: “A concentragdo do PIB e também do VAF no Estado de Minas
Gerais é tdo expressiva que 50% do PIB estadual esta concentrado em apenas quinze Municipios cujas populacfes
representam somente 31,7% da populacéo total do Estado. Apenas Belo Horizonte e Uberlandia concentram 25%
da produg¢éo econdmica do Estado de acordo com analises da FJP (2015)” (BAPTISTA, 2016, p. 68).
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Lei Estadual n° 12.768/98%!, a qual dispunha sobre a descentralizacdo do ensino em Minas
Gerais. Abriu-se espago para um processo de municipalizagéo de ensino no Estado.

O estudo de Karini da Silveira Viegas destaca um aumento significativo de matriculas
da rede municipal de ensino fundamental no Estado de 1997 a 1998 (crescimento de 64%),
estagnando-se a partir de tal ano até 2001. O numero de matriculas na educagdo infantil
municipal oscilou, mas ndo aumentou significativamente ap6s o periodo (crescimento de 17%).
Concluiu a pesquisadora que houve inducdo a municipalizacdo, mas houve fatores
complicadores no processo de municipalizacdo: a escassez e inadequacdo da legislacdo ou
regulamentacéo estadual supletiva, a instabilidade das regras e a auséncia de mecanismos de
coordenacdo e de pactuacdo intergovernamental (VIEGAS, 2003, p. 126). Marcia Helena Siervi
Resende, estudando o periodo de municipalizacdo do ensino, identificou que os convénios de
municipalizacao feitos pelo Estado ndo levaram em conta as peculiaridades dos Municipios. O
processo de municipalizacdo foi feito de forma apressada, sem planejamento e sem uma
articulag&o politica clara com os Municipios (RESENDE, 2007, p. 227).

O estudo de Baido, Abrantes e Souza (2012) analisa os impactos da “Lei Robin Hood”
sobre a educacdo. O objeto do estudo era a relacdo entre o indice de educacdo da Lei Robin
Hood (LRH) e os gastos municipais de 842 Municipios mineiros no ano de 2006. Mais de 98%
dos Municipios foram analisados. Utilizaram-se 7 variaveis: indice Educacio da Lei Robin
Hood, ICMS Educacdo, Nimero de matriculas no ensino fundamental, Taxa Educacéo, PIB per
capita e Cota-parte per capita (BAIAO; ABRANTES; SOUZA, 2012, p. 9-10). Os resultados

da pesquisa foram o0s seguintes:

O critério Educacéo da Lei Robin Hood, parece atrativo em termos tedricos, uma vez
que mensura uma necessidade fiscal, através do nimero de matriculas, diante da
capacidade do municipio de atendé-la, por meio da receita de impostos e
transferéncias. Contudo, o presente trabalho mostrou evidéncias de que a parcela do
ICMS municipal repassada através do critério de educacao nao tem sido aplicada neste
setor. Estas receitas, ao contrario da maior parte dos recursos financiadores da
Educacdo, ndo estdo vinculadas e podem ser aplicadas em qualquer area pelo governo
subnacional. Uma explicacdo para estes resultados pode residir no possivel
desestimulo ao investimento em educacdo pelos governos locais, pois estes ndo
conseguem internalizar todos os beneficios de suas aplicacBes nesta area, apesar de
incorrerem na totalidade das despesas. Este fato torna mais importante a presenca de
transferéncias condicionais, que estimulam o municipio a aplicar um volume de

181 Segundo a Lei Estadual n° 12.768/98: “Art. 1° - A descentralizagdo do ensino, por cooperagéo entre o Estado e
os Municipios, prevista no art. 197 da Constituicdo do Estado, sera feita nos termos desta lei, garantindo-se: | - o
atendimento prioritario ao ensino fundamental; 11 - o repasse de recursos técnicos e financeiros provenientes do
Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizacdo do Magistério
correspondentes ao nimero de matriculas do ensino fundamental regular das escolas estaduais assumidas pelo
municipio. [...]. Art. 2° - A descentralizacdo do ensino compreende a transferéncia de escolas de ensino pré-escolar
e fundamental da rede publica do Estado aos Municipios, com o correspondente aporte de recursos previsto no
inciso Il do artigo anterior” (MINAS GERALIS, 1998).



175

recursos mais préximo do desejado na perspectiva nacional [...] Desta maneira, 0s
resultados indicaram que a politica de distribuicdo do ICMS em Minas Gerais ndo
alcangou todos os resultados imediatos pretendidos, pois 0s recursos ndo foram
aplicados na educacéo, porém, o ICMS educagao atenuou a concentragdo de recursos
derivada do critério VAF. Este efeito é importante, haja vista a desigualdade regional
existente em Minas Gerais. Contudo, este objetivo redistributivo pode ser alcangado
através de outros critérios mais especificamente voltados para esta finalidade
(BAIAO; ABRANTES; SOUZA, 2012, p. 14-15).

Umas das questdes mais graves acerca do ICMS Educacional em Minas Gerais € a
falta de atualizacao ap6s 23 anos da existéncia do critério de reparticdo de receitas de ICMS no
Estado. A situacdo do sistema educacional atual € muito diferente da de 20 anos atras. A
auséncia de adaptacéo do sistema de financiamento pode gerar ineficiéncia de gastos.

Diego Carneiro explica que a evidéncia empirica parece apoiar essa constatacéo, visto
que, segundo estudos, a Lei Robin Hood, proporcionou, na década de 90, uma elevacdo da
frequéncia escolar e uma reducéo das taxas de analfabetismo. Por outro lado, ndo se encontram
resultados para anos mais recentes. ApOs meados de 2005, as transferéncias
intergovernamentais para educacdo ndo apresentaram efeito significativo na distincdo dos
Municipios quanto ao oferecimento dos servicos sociais basicos. Apos determinado periodo,
evidéncias empiricas atestam, inclusive que os Municipios mineiros tém piorado 0s servi¢os
educacionais oferecidos a populacdo (CARNEIRO, 2018, p. 34).

Ha& estudos que comprovam que o critério Educacdo deixa de beneficiar um grande
contingente de Municipios que necessitam ampliar sua taxa de atendimento na pré-escola, mas
que ndo podem acessar 0s recursos devido a composicdo da formula de célculo desatualizada
(SOUZA; TEIXEIRA; FARIA, 2016, p. 100-104). E o resultado dos estudos feitos pela
Geréncia de Educacdo, Cultura e Esporte da Assembleia Legislativa de Minas Gerais,

analisando o periodo entre 1995 e 2012:

Diante da evolucéo da educacéo basica no Brasil e em Minas Gerais, com a ampliagdo
dos direitos educacionais da populacdo e a consequente demanda por novos padroes
de gestdo e por fontes de financiamento, seria necessario reavaliar a sua pertinéncia e
eficacia, considerando-se 0s novos marcos regulatorios, a expansao e a diversificacao
da oferta de educacdo publica (SOUZA; TEIXEIRA; FARIA, 2016, p. 103-104).

O estudo feito pelo 6rgao do Poder Legislativo de Minas Gerais ainda identifica outros
fatores negativos sobre os impactos da legislacdo de ICMS Educacional: a inexisténcia de
relacdo direta entre os recursos recebidos por meio do critério e 0s gastos dos Municipios na
educacdo; diminuicdo crescente do impacto dos repasses do critério Educacao nas receitas das
regides de planejamento; embora os Municipios tenham aumentado os gastos em educagéo nos
ultimos anos, ndo h& evidéncias de que o critério Educagdo tenha concorrido de forma
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significativa para esse aumento; e pouco impacto na reducdo das desigualdades educacionais
entre as regides mais ricas e as mais pobres (SOUZA; TEIXEIRA; FARIA, 2016, p. 92-104).

Considerando que os Municipios atuam prioritariamente no ensino fundamental e na
educacdo infantil, conforme o § 2°, do artigo 211, da Constitui¢éo, seria interessante avaliar sua
participacdo neste grau de ensino no Estado de Minas. Atualmente, o Estado de Minas Gerais
conta com 30,2% das matriculas nos anos finais do ensino fundamental atribuidas a
responsabilidade da rede municipal de ensino. Considerando as metas do IDEB, nota-se que
83,5% das redes municipais mineiras de ensino alcancaram as metas dos anos iniciais do ensino
fundamental, enquanto 21,6% alcancaram as metas dos anos finais do ensino fundamental
(INEP, 2018). Em 2017, Minas Gerais arrecadou R$ 46,672 bilhdes em ICMS, sendo que desse
valor aproximadamente 200 milhdes foram destinados aos Municipios conforme o critério de
educacdo (CONFAZ, 2019, s.p.).

Tendo em conta a conclusdo de tais estudos acerca do carater meramente redistributivo
do ICMS Educacdo em Minas Gerais, resta perquirir se tal critério contribui para o indice de
desenvolvimento humano dos Municipios mineiros beneficiados. Nesse sentido, o estudo de
PAIVA et al. (2014) possuia o objetivo de analisar o impacto da Lei Robin Hood sobre o IDH-
M (indice de Desenvolvimento Humano Municipal) das mesorregides do Estado de Minas
Gerais. Para realizar tal estudo, tais pesquisadores analisaram 0s repasses nos critérios: Meio
Ambiente, Educacdo, Patriménio Cultural, Produgdo de Alimentos, Saude da Familia e Saude
per capita; bem como os dados econdmicos do PIB e do VAF. No final, relacionaram tais
valores com os indicadores do indice de Desenvolvimento Humano dos Municipios mineiros

(IDH-M) entre os anos de 2002 e 2008. Conclus&o de tal estudo foi a seguinte:

Os resultados obtidos devido a aplicacdo dos dados em painel mostraram que apenas
as variaveis ‘Meio Ambiente’, ‘Producdo de Alimentos’ e ‘Produto Interno Bruto
(PIB)’ apresentaram significancia com os valores dos indicadores sociais comparados.
Ou seja, estas variaveis possuem relagéo positiva com o aumento dos indices sociais
do IMRS. Logo, os outros critérios de repasse, mais a variavel VAF, ndo se relacionam
estatisticamente com a melhora no desempenho social das mesorregies (PAIVA;
MELO; GONGCALVES; E JUNIOR, 2014, p. 59).

Conforme os estudos colacionados, portanto, o critério educacao de repasse legal de
ICMS ndo se reverte para a educagdo dos Municipios mineiros. Igualmente, ndo se provou
eficaz para melhorar o indice de desenvolvimento humano dos Municipios que receberam tais

valores, embora atenue a concentracdo de receitas decorrentes do VAF.
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3.6 CEARA E O REPASSE LEGAL DE ICMS PELO CRITERIO EDUCACAO — LEIS
ESTADUAIS N°12.612/1996 E N° 14.023/2007

De forma semelhante ao Estado de Minas Gerais, o Ceara também enfrenta a questao
do efeito concentrador do valor adicionado fiscal (VAF), ou seja, um critério que privilegia
aqueles Municipios com maior estrutura econdmica. Quanto mais desenvolvidos sdo 0s
Municipios, maiores s&o as possibilidades de receber mais transferéncias do VAF2,

Neste topico, expdem-se estudos acerca do impacto dos dois modelos de politicas
estaduais de incentivo financeiro aos gestores municipais que se propuseram a melhorar a
educacao no Ceara. Na primeira politica cearense de incentivo financeiro (a Lei n® 12.612, de
1996), a transferéncia de recursos estava condicionada a proporcao de gastos educacionais. A
vigente Lei n° 14.023, de 2007, por outro lado, possui um novo condicionante: a obtencdo de
resultados progressivos em avaliagOes externas, que medem a qualidade do ensino ofertado.

A Lein®12.612/96 foi aprovada em meio de diversas reformas nacionais da educagao
basica em 1996, refletindo no novo senso de prioridade por parte do governo estadual cearense.
Tal norma passou a direcionar parte considerdvel da receita legal de ICMS de forma
proporcional aos gastos municipais com educagdo. Ressalta-se que havia uma preocupacéo
mais acentuada do governo com o processo de municipalizacdo do ensino do Estado, tanto que
houve a promulgacgéo da Lei n® 12.452, de 6 de junho de 1995, a qual dispds “sobre o processo
de municipaliza¢ao do Ensino Publico do Ceara” — contendo previséo de auxilio financeiro aos
Municipios.'®® Havia, portanto, um planejamento estadual que dirigia esforcos na

universalizacio e municipalizaco do ensino.'®*

162 A participagdo da cidade de Fortaleza/CE no VAT representa bem essa concentragio de recursos: “Destaca-se
na fonte de dados, a capital cearense. Sua participagdo gira em torno de 40% da reparticdo dos recursos do VAF
em todo o periodo analisado. [...] A precos de 2011, Fortaleza recebeu um montante aproximado de R$ 516
milhdes. Ao comparar esse valor com o dos 20 maiores Municipios, a capital obtém mais de 55% desses recursos”.
(SANTOS, 2012, P. 31-32).

163 Segundo o artigo 2° da Lei: “Art. 2° - O Processo de Municipalizacdo do Ensino Pulblico objetiva criar e
implementar condi¢Bes basicas de natureza politica, normativa, administrativa, operacional e financeira, a fim de
que se cumpra o disposto nos Artigos 30 e 211 da Constituicdo Federal e no Artigo 232 da Constituicdo do Estado
atinentes ao assunto” (CEARA, 1995).

184 Sofia Lerche Vieira explica o planejamento feito a época: “Na esteira do Plano de Desenvolvimento
Sustentavel, a municipalizacéo é debatida em um conjunto de encontros regionais realizados sob os auspicios da
Secretaria da Educagao Béasica do Estado do Ceara (Seduc-CE) e da Assembleia Legislativa do Estado do Ceara.
Ap0s 0s eventos, o Executivo encaminha ao Legislativo projeto de lei que vem a ser aprovado sob a forma da Lei
n°® 12.452, de 06/06/1995, a qual ‘dispde sobre o processo de municipalizagdo do Ensino Publico do Ceara e da
outras providéncias’. Com o intuito de dar suporte ao processo, a Seduc cria um grupo de trabalho para tratar do
regime de colaboracdo, prevendo formas diferenciadas de cooperacéo técnica e financeira. Em outubro do mesmo
ano, € firmado acordo de cooperacgdo entre o Estado e seis Municipios (Icapui, Fortim, Maranguape, Marco, Iguatu
e Jucds), visando a municipalizacdo dos servicos das séries iniciais de ensino fundamental em todos eles”
(VIEIRA, 2010, p. 276-277).
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Os critérios de repasse de ICMS da Lei n° 12.612 eram basicamente os seguintes: I.
12,5% de acordo com a proporgéo de gastos em educacdo sobre a receita municipal; 1. 7,5%
distribuidos equitativamente entre todos os Municipios; e 11l. 5% de acordo com a populagéo
de cada Municipio.

Esses gastos em educacgdo do inciso Il eram basicamente a relacdo entre o somatorio
das despesas realizadas pelo Municipio na manutencdo e desenvolvimento do ensino nos termos
do artigo 212, da Constitui¢do Federal, e do artigo 2°, da Lei n® 7.348/85, e a receita municipal
proveniente de impostos e transferéncias constitucionais federais e estaduais, calculada com
base em dados relativos ao segundo ano civil imediatamente anterior, fornecidos pelo Tribunal
de Contas dos Municipios. No entanto, os resultados dos impactos de tal lei no desempenho dos
alunos ndo foram tdo positivos segundo alguns estudos (CARNEIRO; IRFFI, 2014, p. 22),
favorecendo a concentracdo de recursos (BRANDAO, 2014, p. 40).

A divisdo dos recursos segundo esses critérios era muito influenciada pelo tamanho da
populacdo de cada Municipio e, principalmente, por sua condigdo econémica. Nesse sistema,
0s Municipios maiores e com melhores condi¢Bes econdmicas seriam aqueles que tendiam a
receber uma parcela mais significativa dos recursos. Tal situacdo causou enormes assimetrias
na distribuicdo de recursos no Estado durante a vigéncia de tal legislagio (NOGUEIRA, 2013,
p. 56-65).

No entanto, a avaliagdo negativa de impactos da lei cearense n® 12.612/1996, que
estabelecia critérios de repasse de ICMS com base em gastos em educacdo, ndo faz jus ao valor
da iniciativa legislativa. Ndo obstante a inexisténcia de indicios de melhora no desempenho dos
alunos da rede municipal, a lei foi promulgada em um contexto de crise de inefetividade do
direito social a educagdo no ano de 1996. Até meados dos anos 1990, a preocupacdo principal
no contexto educacional brasileiro era de acesso ao ensino, ou seja, universalizacdo da
educacéo, priorizando a geragéo de novas vagas.

A questdo do direito a qualidade de ensino ainda era algo relativamente novo. A
propria Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo (Lei n° 9.394) somente foi publicada em
dezembro de 1996. O Fundo de Manutencéo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de
Valorizacdo do Magistério (FUNDEF) trazido pela Emenda Constitucional n® 14, também so
foi instituido em setembro de 1996. Tal fundo, antecedente do FUNDEB, somente foi
implantado, nacionalmente, em 1° de janeiro de 1998, quando passou a vigorar a nova

sistematica de redistribuicdo dos recursos destinados ao Ensino Fundamental!®®.

165 Algumas informagdes sobre os impactos iniciais do FUNDEF no pais: “A partir de informagdes do Censo
Escolar, nos cinco primeiros anos que seguiram a criagdo do FUNDEF o nimero de matriculas no Ensino



179

Simultaneamente, o governo do Ceara havia ainda criado o “fundefinho”, que consistia em dar
apoio financeiro a Municipios por meio de convénios para aumentar a oferta de vagas no ensino
publico®®,

No periodo compreendido entre 1995 e 2002, iniciou-se um processo de
municipalizacdo do Ensino Fundamental no Estado do Ceara. A partir de 1995, o Estado, que
ja contava com forte presenca municipal na oferta dessa etapa da educacdo béasica, passa a
orientar-se para a inducao de politicas nesse sentido, passando em curto espaco de tempo a ser
o0 Estado com maior indice de matriculas na rede municipal no ambito da federacdo. Ressalta-
se que, no ambito da universalizacdo do ensino, a politica educacional estadual antecipou-se a
propria implantacdo do Fundo Nacional de Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de
Valorizacdo do Magistério (FUNDEF), que veio a constituir-se em um instrumento facilitador
dos objetivos perseguidos®’ (VIEIRA, 2007, p. 47).

Os economistas Diego Carneiro e Guilherme Irffi, que concluiram pela falta de
efetividade da lei cearense n® 12.612/1996 sobre a qualidade de ensino em um primeiro
momento (CARNEIRO; IRFFI, 2014, p. 22), chegaram a fazer ponderac6es acerca do resultado

de suas pesquisas em estudos posteriores:

Porém, cabe destacar que, considerando o contexto da época em que existia um
enorme contingente de criancas fora da escola, provavelmente a preocupacdo dos
gestores estivesse mais voltada em dotar o municipio de meios (e incentivos) para
promover a inclusdo dessas criancas do que propriamente com o desempenho. Por
outro lado, mesmo apos a regularizagdo do fluxo escolar ocorrida no inicio dos anos
2000, o incentivo ao gasto com educacdo ndo se mostrou muito eficaz (CARNEIRO;
IRFFI, 2017, p. 8).

Outra questdo que pode ser ressaltada em relacdo a qualidade e responsabilidade nos
gastos municipais na educacgéo basica em tal época é que a Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei

Complementar n® 101) somente foi publicada no ano de 2000. Tal lei iniciou um processo de

Fundamental da rede municipal cresceu 45% no ciclo inicial (1 a 42 série) e mais de 80% nos 4 Ultimos anos dessa
etapa” (CARNEIRO; IRFF, 2014, p. 4).

186 Nas palavras de Sofia Lerche Vieira: “[...] ja sob os auspicios da nova LDB e do Fundef, em agosto de 1997, o
governo do Estado institui o entdo chamado Fundefinho, ao firmar convénios de municipalizacdo com 124
Municipios, estabelecendo um custo/aluno minimo de R$ 180,00 (cento e oitenta reais), a ser repassado aqueles
Municipios para que assumissem a oferta das séries iniciais. Entre as medidas previstas pelos convénios firmados,
estava a realizacdo de Concurso Unico para 0 magistério do Estado e dos Municipios, o qual foi realizado e veio
a atingir 67% da rede publica, nessa esfera de oferta” (VIEIRA, 2010, p. 277).

167 Nesse sentido: “[...] até a virada do milénio, o Estado ja havia alcangado a universalizacdo do acesso ao ensino
fundamental para criancas de 7 a 14 anos (98%), com a reducdo de mais de 20% da taxa de abandono e a
implantacdo um amplo programa de regularizagdo do fluxo escolar, denominado Tempo de Avangar”
(CARNEIRO; IRFF, 2014, p. 8).
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educacao fiscal e responsabilidade orcamentaria dos gestores nacionais, estaduais e municipais
até entdo inédito no pais (CAMARGO; PEREIRA; SANTIN, 2017, p. 12-13).

Os planos educacionais de trabalho do Estado do Ceara passam, a partir dos anos 2000,
a se preocupar com a qualidade do ensino ofertado e, igualmente, buscam uma melhor
articulacdo entre a secretaria estadual e as secretarias municipais. O Plano de Educacao Basica
“Escola Melhor, Vida Melhor” (2003-2006) incluiu a “regulamentagdo e efetivagdo do regime
de colaboracéo Estado/Municipios” como um dos dez desafios a ser enfrentado no periodo em
questdo. Em 2005, foi langado o Programa “Alfabetizagdo na Idade Certa”, relangado em 2007.

O ICMS Educacional por gastos, portanto, foi responsavel por instituir uma cultura
politica municipal de investimento e gestdo responsavel em educacdo. Tal cultura politica deu
as bases para, a partir de 2007, serem implantados os novos moldes de administracdo gerencial
do ICMS Educacional moderno no Estado do Ceara. Tal legislacdo estava de acordo, ainda,
com o principio da progressividade na implantagdo dos direitos sociais, previsto no texto do
artigo 2°, § 1° do Pacto Internacional de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais!®®, A
preocupacao, a época, era voltada mais para a oferta de vagas que para o desempenho dos alunos
em si.

A proxima lei cearense de ICMS Educacional, Lei Estadual n® 14.023/07, adotaria um
modelo de gestdo publica por resultados aplicada ao federalismo, assegurando uma maior
responsabilidade politica, transparéncia e desempenho dos Municipios na area de educacdo
(BRANDAO, 2014, p. 75). Segundo a vigente Lei Estadual n° 14.023/07, a distribuico da cota-
parte do ICMS é calculada nos seguintes percentuais: |. 18% em funcéo do indice de Qualidade
em Educacio (IQE); Il. 5% de acordo com o indice de Qualidade em Sadde (IQS); e IlI. 2%
segundo o indice de Qualidade em Meio Ambiente (IQM). Segundo o Instituto de Pesquisa e
Estratégia Econémica do Cearad (IPECE), o novo paradigma normativo possuia 0s seguintes

objetivos:

1) Instituir um mecanismo de recompensa, premiando os Municipios com bom
desempenho nas areas de Educacédo, Saide e Meio Ambiente; 2) Mudar o paradigma
na gestdo publica: da énfase nos gastos para a énfase nos resultados; 3) Melhorar os
resultados municipais em &reas estratégicas, com especial atencdo a Educacao,
estimulando desempenhos mais homogéneos; 4) Ampliar a oportunidade de maior
parceria entre o Estado e os Municipios para obter avancos em indicadores
educacionais; 5) Eliminar o efeito duplo de concentracdo do mecanismo de repasse

188 Segundo tal norma: “Artigo 2.° 1. Cada um dos Estados Partes no presente Pacto compromete-Se a agir, quer
com o seu préprio esforco, quer com a assisténcia e cooperacdo internacionais, especialmente nos planos
econdmico e técnico, no maximo dos seus recursos disponiveis, de modo a assegurar progressivamente o pleno
exercicio dos direitos reconhecidos no presente Pacto por todos 0s meios apropriados, incluindo em particular por
meio de medidas legislativas.” (ASSEMBLEIA GERAL DAS NACOES UNIDAS,1966).
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anterior, mais favoravel aos Municipios maiores, mais ricos e populosos, substituindo-
o por uma forma mais distributiva e meritocratica (IPECE, 2018, p. 4).

O repasse de cota-parte de ICMS conforme os indices IQE, IQM e 1QS sdo, em
verdade, modelos de transferéncias intergovernamentais de resultado ou desempenho aplicados
as legislacdes de politicas publicas sociais (educagdo, meio ambiente e saude). Cada indice
possui uma férmula prépria a ser utilizada para o calculo do montante devido a cada Municipio.
O IQE é formado pelos seguintes indicadores: taxa de aprovacao nas cinco primeiras séries do
ensino fundamental; nota da alfabetizacéo; evolucéo da nota da alfabetizagdo; nota do ensino
fundamental; evolucdo da nota do ensino fundamental. 1QS é formado pelos seguintes
indicadores: taxa de mortalidade infantil; e evolucdo da taxa de mortalidade infantil. O IQM é
formado pelo seguinte critério: serdo pontuados 0s Municipios que apresentarem sistema de
gerenciamento integrado de residuos solidos urbanos aprovado pelo Conselho de Politicas e
Gestdo do Meio Ambiente/SEMACE. Em relacdo ao IQE, pode-se defender que o ICMS
Educacional da Lei Estadual n° 14.023/07 é wuma aplicacdo das transferéncias
intergovernamentais orientadas por resultado a legislacdo de politicas de accountability escolar.

O indicador utilizado nesse critério de distribuicio de verbas foi o Indice de
Desenvolvimento da Educacdo (IDE) calculado pelo Instituto de Pesquisa e Estratégia
Econdmica do Ceara (IPECE). Esse indicador baseia-se na proficiéncia dos alunos da rede de
ensino em Portugués e Matematica em avaliagdes externas, como a Prova Brasil e, também, no
Sistema Permanente de Avaliagdo da Educacdo Bésica do Ceard (SPAECE), que ja vinha sendo
aperfeicoado desde 1991. O IDE apresenta metodologia bastante sofisticada, considerando nédo
apenas resultado médio obtido, mas tentando captar a distribuicdo das notas, pontuando
proporcionalmente os diferentes extratos. O desenho do indice contempla ainda regras para
prevenir comportamentos oportunistas, ponderando o resultado pela taxa de aprovacdo e
desconsiderando Municipios que tenham menos de 90% de seus alunos avaliados
(CARNEIRO; IRFFI, 2017, p. 9).

Tal lei, ao longo do tempo, provou ter impactos muito positivos para a educacgdo béasica
no Estado do Ceara, aumentando o desempenho dos alunos nas avaliagdes externas (IDEB e

Prova Brasil), inclusive, nos Municipios que receberam menos receitas'®®. No tocante & analise

169 £ 3 conclusdo dos estudos de Julia Branddo, Diego Carneiro e Guilherme Irffi: “[...] a mudanga das regras do
ICMS no Cearé, que tinha como objetivo promover uma competicdo saudavel entre os Municipios, parece estar
conseguindo alcancar os resultados pretendidos incialmente; em outras palavras, 0os Municipios cearenses
obtiveram melhores resultados no desempenho em educacéo se forem considerados os indicadores de avaliacdo
da educacdo utilizados nesta pesquisa: IDEB e notas na Prova Brasil. Também contrariando as expectativas
iniciais, os resultados apontam para o fato de a ‘punicdo’ a Municipios com baixo desempenho na educagdo, que
por isso recebem menos recursos de ICMS, ndo impedir que estes melhorem seus indicadores de educagdo. Os
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da equalizacéo fiscal da medida, alguns estudos investigam os impactos distributivos da nova
Lei de ICMS Educacional entre os Municipios. Edmilson Moreira da Franca, por exemplo,
observa que a desigualdade na distribui¢do dos recursos do ICMS para os Municipios cearenses
se reduziu no periodo entre 2009 e 2011, ja na vigéncia da nova lei. Concluiu que o crescimento
das receitas foi mais rapido entre aqueles que inicialmente tinham menos acesso a esses recursos
(FRANCA, 2014, p. 60). Seguindo semelhante raciocinio, Claudio André Gondim Nogueira
conclui que a nova lei possibilitou uma expressiva reducdo da assimetria fiscal entre os entes,
aumentando os valores das transferéncias aos Municipios menores, tornando a distribuicdo dos
recursos mais equanime (NOGUEIRA, 2013, p. 65-68).

Por outro lado, outro estudo de impacto (anos-base 2009 e 2010) conclui que a nova
lei beneficia Municipios com maior eficiéncia no uso e aplicacéo de seus recursos. Nao obstante
18% dos repasses do ICMS sejam destinados a area de educacdo, ndo houve um aumento
significativo dos gastos municipais na area (GARCIA; SIMONASSI; COSTA, 2015). Tal
pesquisa, nas visdes de Diego Carneiro e Guilherme Irffi, pode levar a conclusdo de que os
resultados observados advém de um esforco gerencial e ndo financeiro (CARNEIRO; IRFFI,
2017, p. 10).

O historico de implantacéo do ICMS Educacional da lei cearense n° 14.023/07 se deu
da seguinte forma: em 2008, foi implantado o mecanismo, com efeitos financeiros a partir de
2009; no ano de 2009, realizaram-se oficinas técnicas em Fortaleza para as equipes municipais
da gestdo educacional, sendo o primeiro ano de repasse com base na nova metodologia; em
2010, foram feitas visitas técnicas aos Municipios cearenses em parceria com a Associacao de
Prefeitos do Ceara (APRECE) para apresentar a metodologia; no ano de 2011, houve uma
revisdo da metodologia do IQE; no periodo compreendido entre 2012 e 2017, houve a
consolidagdo do mecanismo de incentivos. De 2009 a 2017, houve um valor acumulado de

repasses anuais de ICMS Educacional aos Municipios cearenses no total de R$ 3,11 bilhGes.

resultados indicam que mesmo 0s Municipios que perderam recursos com a mudanga das regras estdo melhorando
seus indicadores de educacdo. Ou seja, é provavel que o recebimento de mais receitas ndo gera necessariamente
um melhor desempenho, e por outro lado, os esforcos de gestdo para melhorar o desempenho podem importar
tanto quanto ou mais que o recebimento de receitas” (BRANDAO, 2014, p. 75-76). “Por outro lado, as estimativas
também apontam que a segunda intervencdo, Lei 14.023/07, ao adotar como mecanismo de transferéncia os
resultados em termos de desempenho, foi efetiva no aumento médio das proficiéncias dos alunos do 5° ano das
escolas publicas municipais em torno de 4% em Portugués e Matematica. [..] Dessa forma, pode-se inferir que o
desenho das politicas de incentivo baseadas na gestdo para resultados é adequado para potencializar o desempenho
escolar. Nesse contexto, a vinculagcdo orcamentaria pode ser utilizada para induzir os gestores subnacionais a
buscar maior eficiéncia (em termos de proficiéncia) da condugdo de suas redes de ensino. O caso cearense
demonstra que é possivel haver uma melhoria da qualidade educacional, nos termos avaliados pelo SAEB, sem
um efetivo aumento dos gastos globais, a partir do alinhamento dos incentivos entre os entes federados”
(CARNEIRO; IRFFI, 2014, p. 22).
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Somente em 2017, R$ 484,45 milhGes foram repassados aos Municipios (IPECE, 2018, p. 5-
7).

Segundo o relatorio do IDEB publicado em 2018 (ano-base 2017), o Ceara conta com
94,5% das matriculas nos anos finais do ensino fundamental atribuidas a responsabilidade da
rede municipal de ensino. Considerando as metas do IDEB, nota-se que 99,5% das redes
municipais de ensino alcangaram as metas dos anos iniciais do ensino fundamental, enquanto
85,3% alcancaram as metas dos anos finais do ensino fundamental (INEP, 2018).

Conforme os estudos analisados acerca do repasse legal de ICMS Educacéo no Cear3,
0 modelo de premiagdo por desempenho dos alunos em avaliagdes demonstrou impactos
significativamente positivos na educagdo publica do Estado, denotando um federalismo fiscal
dindmico e gerencial.

Nessa linha, chega-se a um dos pontos centrais do trabalho: as transferéncias
intergovernamentais orientadas por desempenho (performance-oriented transfer). Cuida-se de
modelo de transferéncia em que, baseadas em um modelo gerencial de desempenho e incentivo
em areas sociais (salde e educacdo, por exemplo), haja repasse de receitas publicas de um ente
federativo central para entes federativos componentes de forma flexivel e conforme o
desempenho destes no atingimento de metas sociais objetivamente aferiveis. Trata-se, portanto,
da aplicacdo da técnica de performance budgeting system aos fundos especiais e demais

transferéncias intergovernamentais®®.

3.7 REFLEXOES SOBRE OS MODELOS DE ICMS EDUCACIONAL

No caso do ICMS Educacional, o que se quer demonstrar ¢ a forca indutiva que o
federalismo fiscal estadual possui sobre politicas publicas educacionais geridas pelos
Municipios. Tal espécie de repasse legal de ICMS, vinculado a politicas publicas, ainda é pouco
explorado nas legislacdes estaduais.

Nos casos do Cearad e de Minas Gerais, as leis de repasse de ICMS possuem claro
escopo de promover a justica social em seus Estados, embora as técnicas e 0s critérios de

repasse sejam distintos. Denota-se que todas as leis de ICMS Educacional mencionadas sao

170 Anwar Shah conceitua as performance-oriented transfers da seguinte forma: “Output-based transfers (used
interchangeably with performance-oriented transfers in this paper) link grant finance with service delivery
performance. These transfers place conditions on the results to be achieved while providing full flexibility in the
design of programs and associated spending levels to achieve those objectives. This helps restore the recipient’s
focus on the results-based chain and alternate service delivery framework (competitive framework for public
service delivery) to achieve those results” (SHAH, 2010, p. 5).
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transferéncias intergovernamentais constitucionais obrigatorias e de receitas de aplicagdo ndo
vinculada. Ao contrario das transferéncias de ICMS referentes ao valor adicionado fiscal (artigo
158, paragrafo Unico, I, CF) — cujos critérios sdo puramente constitucionais!’® — as
transferéncias de ICMS Educacional (assim como o ICMS ecoldgico e outros repasses legais)
possuem simultaneamente carater constitucional e infraconstitucional. As entidades federativas
municipais submetem-se aos critérios de distribuicdo de ICMS previstos em lei estadual. Uma
vez atingidos os critérios por parte dos Municipios, possuem estes o direito subjetivo
constitucional ao recebimento de tais verbas.

As técnicas utilizadas para as transferéncias de ICMS Educacional divergem. Em
Minas Gerais, as leis estaduais n® 12.040/1995 e n° 18.030/2009 condicionavam a distribuicdo
de ICMS com base em critérios relacionados ao nimero de matriculas de alunos na rede publica
e a capacidade minima do Municipio. Tais critérios ndo exigem, atualmente, qualquer atitude
da gestdo municipal no @mbito do ensino publico — a distribuicao dependeria de fatores externos
e alheios ao controle do Poder Pablico municipal.

A lei cearense n° 12.612/1996, que condicionava o repasse aos gastos municipais em
educacdo, instituia basicamente uma modalidade de transferéncia com contrapartida (matching
grants)!’2. O montante transferido pelo Estado é proporcional ao montante de recursos proprios
aplicados pelo Municipio no ensino publico, dividindo-se assim o custo total do bem ou servico.
Tal legislacdo induzia a aplicacdo de recursos locais em setores escolhidos pelo governo
estadual, mas dava aos governos municipais poder de decisdo sobre os montantes a serem
aplicados.

A legislagdo cearense posterior, a Lei n® 14.023/2007, substituiu o critério de gastos
para um fundo orcamentario vinculado ao desempenho da rede municipal de ensino
(performance oriented transfers). Tal técnica de repasse de recursos, em verdade, € fruto de um
complexo sistema envolvendo: 0Orgdos e instituicdes publicas pertencentes a instancias
federativas distintas, responsaveis pela execucdo de politicas publicas e planejamento de metas
e planos estratégicos na area da educacéo; sistemas de avaliacfes de ensino estaduais e federais;

entes estaduais responsaveis pelos calculos’® e repasse das verbas; e instituicdes estatais com

171 Os Estados possuem pequena margem de discricionariedade na regulamentacdo de alguns elementos de
defini¢do do VAF, mas ndo podem sair da diretriz constitucional estabelecida no paragrafo Gnico do artigo 158 da
CF.

172 As transferéncias com contrapartida, também conhecidas como matching grants, podem ser vistas como um
subsidio no custo do servico a ser prEstado. Elas induzem a aplicacdo de recursos locais em setores escolhidos
pelo governo central, mas ddo aos governos receptores certo poder de decisdo sobre os montantes a serem aplicados
(UCHOA FILHO, 2010, p. 231).

173 O Instituto de Pesquisa e Estratégia Econdmica do Ceara — IPECE — é responsavel pelos estudos e calculos que
servem de base para o ICMS Educacional. Criada pela Lei Estadual n 13.301/2003, trata-se de autarquia vinculada
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razoavel grau de independéncia técnica e autonomia para avaliar a evolugdo no desempenho
dos alunos da rede publica de cada Municipio do Estado.

O modelo do ICMS Educacional do Ceara delineado pela Lei Estadual n® 14.023/2007
¢ uma combinacdo da técnica de financas chamada transferéncias intergovernamentais
orientadas por resultado ou desempenho (output-based grants, results-based grants ou
performance oriented grants) com politicas de accountability escolar.

Percebe-se que o ICMS Educacional se insere no ambito do principio federativo do
beneficio, segundo o qual os servicos publicos devem ser federais, estaduais ou municipais
conforme o beneficio por ele produzido atinja todo o territorio nacional, ou apenas parte dele,
em nivel estadual ou municipal. Como proporcionar o acesso a educacao é servico publico de
competéncia comum entre todos os entes federados brasileiros (artigo 23, V, CF), evidencia-se
gue o seu beneficio é nacional. Tal servico, entretanto, € executado de forma coordenada por
toda estrutura federativa por questdes de eficiéncia administrativa e alocativa de recursos.

No caso especifico do ICMS Educacdo, percebe-se o sucesso dos resultados obtidos
no Estado do Ceara e seu relativo fracasso no Estado de Minas Gerais, cuja norma estadual ndo
conseguiu sequer ampliar o indice de desenvolvimento humano dos Municipios beneficiarios.
A legislacdo cearense, que exige mais proatividade dos gestores publicos municipais nos
critérios de distribuicdo de ICMS, provou-se mais eficaz que a legislagdo mineira segundo
diversas pesquisas empiricas.

Desde meados dos anos 90, hd um certo distanciamento entre o planejamento estadual
da educacdo mineira, as relacdes do Estado com os Municipios e o financiamento das politicas
educacionais. O interesse comum buscado no planejamento (0 acesso a educagdo) necessita de
um mecanismo sélido de cooperacdo financeira — no caso, as transferéncias
intergovernamentais. Nao houve, em Minas Gerais, um alinhamento consistente entre o
financiamento educacional e o propésito de municipaliza¢do do ensino infantil e fundamental.
N&o se observou, em Minas, um cuidado de monitorar a eficicia dos indicadores educacionais
utilizados para o0 ICMS nem uma preocupacdo com a revisdo do modelo. No Estado do Ceara,
por sua vez, houve um alinhamento fino entre o planejamento estadual, os planejamentos
municipais e o financiamento intergovernamental nas Gltimas décadas.

Quando o foco do planejamento era a universalizacdo e a municipalizacdo do ensino

fundamental, o Estado do Ceara induzia os Municipios a gastarem na ampliacdo de suas redes

a Secretaria do Planejamento e Gestdo do Estado do Ceara. O IPECE é o 6rgdo do Governo responsavel pela
geracdo de estudos, pesquisas e informacdes socioecondmicas e geograficas que permitem a avaliacdo de
programas e a elaboragdo de estratégias e politicas publicas para o desenvolvimento do Estado do Ceara.
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de ensino (ICMS por gastos e “fundefinho”). Quando o foco do planejamento passou a ser a
qualidade do ensino fundamental, o Estado cearense passou a induzir seus Municipios a
preocuparem-se com o alcance de metas educacionais baseadas em exames (ICMS baseado no
IQE municipal). Considerando o ciclo PDCA (planejamento, desenvolvimento, controle e
avaliagdo)’ aplicado as politicas pulblicas de financiamento, somente o Ceara preocupou-se
com as etapas de controle, avaliacdo e revisao das suas normas de repasse de ICMS conforme
o critério educacional. Minas Gerais permaneceu com o critério de financiamento, ndo obstante
a sua baixa eficécia.

O sucesso do ICMS Educacdo no Ceard, entretanto, ndo foi somente decorrente do
modelo de premiagdo por desempenho dos alunos da rede publica instituido em 2007. Outros
fatores foram fundamentais: o elevado percentual dirigido ao critério educacdo (18% no caso -
um dos maiores percentuais de repasse legal de ICMS concentrados em um sé critério entre
legislagBes correlatas pais); e suas bases lancadas no Estado cearense em 1996 por meio da Lei
de n® 12.612, revelando mais de 20 anos de planejamento e desenvolvimento de uma cultura
politica municipal de valorizacdo da educacdo. A propria transicdo de modelos de ICMS
Educacao no territdrio cearense deu-se de forma natural, sem quebrar a diretriz de investimento
e melhora na educacao basica.

No que diz respeito a percepcdo por parte dos Municipios quanto ao atingimento do
resultado para fins de indice de qualidade de educacdo, o indicador cearense é tecnicamente
superior ao IDEB em razdo de considerar a evolugdo dos Municipios e a movimentacdo de toda
distribuicdo em vez de observar apenas a média (CARNEIRO; IRFFI, 2017, p. 10).

Uma questdo essencial para a atualizacdo dos calculos e do sistema de repasse de
verbas, embora passe despercebida, € o fato de a Lei n°® 14.023/2007 nédo detalhar o que seria
“Indice Municipal de Qualidade Educacional”. Tal auséncia de detalhamento autoriza que tal
indice seja regulamentado por atos normativos infralegais, permitindo a constante atualizacdo
do indice e correcdo de assimetrias no sistema federativo de repasses. A lei apenas prevé, em
seu artigo 2°, que tal indice sera calculado anualmente pelo IPECE". No Estado de Minas,
nota-se que, passadas mais de duas décadas desde sua primeira apari¢do, ndo houve atualizagdo

do critério educacional de repasse de ICMS.

174 Sobre o ciclo PDCA, ver item 2.4.4.,

175 Segundo o texto da norma: “Art. 2° O Indice Municipal de Qualidade Educacional, o indice Municipal de
Qualidade da Satde e o indice Municipal de Qualidade do Meio Ambiente de cada municipio serdo calculados,
anualmente, a partir de 2008, pelo Instituto de Pesquisa e Estratégia Econdmica do Ceara - IPECE, que os fara
publicar até o dia 31 de agosto de cada ano, para efeito de distribuigdo dos recursos referentes ao ano seguinte”.
Durante a vigéncia da Lei n. 14.023/2007, trés decretos regulamentaram o IQE: o decreto n. 29.306 de 2008; o
decreto n. 29.881 de 2009; e o decreto n. 30.796 de 2011.
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No campo de federalismo cooperativo fiscal responsavel e transparente, encontra-se o
ICMS Educacional do Ceara — exigindo proatividade e boas condutas politicas do gestor
publico municipal na area da educacdo. A responsabilidade, no entanto, ndo é exclusiva do
gestor municipal: o governo estadual possui o dever de fornecer auxilio financeiro, cooperagédo
técnica, transparéncia e seguranca juridica para o ente federativo municipal, em uma relacéo de
coordenacdo, harmonia e equilibrio interfederativo. Ressalta-se que as politicas de incentivo no
Estado do Ceara sempre foram feitas a partir de um sério e continuo planejamento educacional
entre o Estado e os Municipios de seu territorio — seja hum primeiro momento, em que se
buscava a universalizagdo do acesso ao ensino por meio da municipalizagéo; seja num segundo
momento, em que o foco era melhorar a qualidade do ensino ofertado. N&o se deve ignorar
ainda a intersetorialidade das politicas de financiamento a educacdo no Estado do Ceara, em
gue o ICMS Educacional dividia espaco com outra politica de accountability escolar: o Prémio
“Escola Nota Dez”. Séo varias politicas publicas educacionais que, na pratica, se comunicam e
se complementam. No ano de 2018, IPECE listou os seguintes pontos fortes do mecanismo de

incentivo da Lei Estadual n® 14.023/2007 na area da educacéo:

1) Qualidade e robustez técnica no desenho do mecanismo de incentivo; 2)
Aprimoramento continuo; 3) Qualidade no desenho da politica de educacdo,
associando apoio técnico e institucional aos Municipios e prémio financeiro por
desempenho; 4) Respeito ao processo de aprendizagem; 5) Visdo de longo prazo; 6)
Forte parceria estado e Municipios; 7) Os repasses com base no desempenho em
educagdo sdo relativamente mais importantes para os Municipios menores (IPECE,
2018, p. 29).

Embora os estudiosos ressaltem o aspecto concorrencial do ICMS Educacional do
Ceard, n3o se trata propriamente de um modelo de federalismo competitivo'’®. Em razéo do
efeito “lengol curto” das cotas de ICMS (onde mais recursos para alguns implica menos para
outros), tal técnica de finangas intergovernamentais poderia levar a uma equivocada
interpretacdo de que se estaria diante do modelo teorico defendido por Thomas Dye. Embora
haja uma competicdo entre as redes de ensino dos Municipios para a prestacdo do melhor
servico de educacdo publica, o modelo se aproxima mais do federalismo cooperativo do que do
federalismo dual. N&o ha, na educacgéo basica da regido do Ceara, intervencionismo minimo
por parte do Estado nem fortalecimento das competéncias dos entes subnacionais para arrecadar

tributos; pelo contréario, ha grande intervencionismo mediante forte presenca de incentivos

176 Sobre Federalismo competitivo: ver item 2.4.2, no capitulo 2.
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fiscais, cooperagdo técnica interfederativa e transferéncias intergovernamentais para 0s
Municipios.

Durante o processo de implantacdo, notou-se um processo de cooperagdo técnica
vertical entre Estado e Municipios, na forma do artigo 30, VI, da Constitui¢io’’. O Estado se
incumbiu de explicar a metodologia as prefeituras envolvidas, informando a melhor forma de
gestdo escolar, monitorando a politica publica e revisando a metodologia quando necessario.
Ha também um processo de cooperagio horizontal no Prémio Escola Nota Dez!’®: as escolas
publicas com melhor resultado no indice de desempenho escolar (escolas premiadas) séo
obrigadas legalmente a fornecer apoio as escolas com desempenho abaixo do esperado (escolas
apoiadas) — denotando uma cooperagéo entre redes de ensino de Municipios diferentes®.

Feitas essas considerac@es acerca do sucesso do ICMS Educacédo no Cearda, destaca-se
gue ndo se ignoram as diferencas socioecondmicas e culturais entre os Estados. Dentro dessa
ideia de federalismo fiscal dindmico, ndo se defende o mimetismo, mas dar diretrizes para
experiéncias exitosas a outros membros da federacdo. A titulo de exemplo, o Estado de
Pernambuco, pela redacdo atual da Lei Estadual n® 10.489/1990, possui critérios mistos de
distribuicdo e ICMS em relacdo a educacdo. Tal legislacdo aliou numero de matriculas com
indices de desempenho (a ser aplicado a partir do exercicio financeiro de 2020), adaptando o
ICMS Educacional as suas particularidades regionais e locais.

Entre os desafios do financiamento municipal da educacéo basica, o federalismo fiscal
deve encontrar formas de: a) criar uma cultura politica municipal de valorizacdo da educacéo,
em moldes parecidos do que ocorreu no Ceard; b) atrair investimentos para o ensino publico
escolar de forma eficaz; c) incentivar Municipios a envidarem maiores esforgos no ensino
publico local; d) encorajar a participa¢do da comunidade local no ensino escolar publico; e e)
melhorar a estrutura e qualidade da educacao publica.

Com base nessas premissas, em adicdo ao eficaz modelo cearense, ha propostas
teoricas de elaboracdo de uma norma de ICMS Educacional em forma de lei complementar de
responsabilidade fiscal estadual. No caso, a participacdo dos Municipios na arrecadacdo de

ICMS estaria vinculada a normas de gestéo fiscal, prevendo transferéncias com contrapartida,

17 «Art. 30. Compete aos Municipios: [...] VI - manter, com a cooperagéo técnica e financeira da Unido e do
Estado, programas de educacao infantil e de ensino fundamental; [...].” (BRASIL, 1988).

178 \/er item 1.6.2, no capitulo 1.

179Segundo o artigo 8°, da Lei n° 15.923/2015, (Lei do “Prémio Escola Nota Dez”): “Cada uma das escolas
premiadas em decorréncia dos resultados obtidos nas avaliaces do 5° e 9° anos fica obrigada a desenvolver, pelo
periodo de até 2 (dois) anos, em parceria com uma das escolas contempladas com contribuigdo financeira, acGes
de cooperacao técnico pedagdgica com o objetivo de manter ou melhorar os resultados de aprendizagem de seus
alunos”.
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rendncias fiscais, normas de transparéncia fiscal e participacdo democréatica na elaboragdo do
orcamento (MASCARENHAS; RIBAS, 2018, p. 96-101).

A implementacdo de ICMS Educacional em outros Estados ¢ uma tarefa complexa.
Além das diferencas socioecondmicas e culturais entre Estados, ha outros fatores que dificultam
amudanca de critérios de repasse de ICMS. Sempre quando ha mudancas na legislacéo estadual
de distribuicdo de ICMS, alguns Municipios acabam perdendo e outros ganhando receita. E
comum que haja um forte lobby dos Municipios que sdo beneficiados pelos critérios atuais pela
manutencdo da legislacdo estadual vigente®®. Outra questio a ser considerada é a situacio
financeira das contas dos Estados. Em momentos de crise econdmica, caindo arrecadacdo de
todos os entes federativos, é delicado discutir mudangas nos critérios de distribuicdo de receita
tributaria.

De qualquer forma, dentro dessa perspectiva de prestacdo de contas, accountability e
transparéncia, o modelo cearense de ICMS Educacional demonstra-se atraente — principalmente
em relacdo a exigéncia de proatividade dos gestores publicos municipais na rede publica de
ensino. Nao é apenas uma relacdo de federalismo cooperativo, mas de transparéncia com 0s
cidaddos — aqueles que sdo destinatarios das politicas publicas.

Quando auxiliado e financiado de forma eficiente pelas demais esferas federativas, 0s
Municipios sdo 0s entes mais aptos para oferecerem um ensino publico de qualidade. Ha fortes
indicios disto ao se considerar que o ensino publico fundamental do Ceara, que conta com a
maior rede de ensino municipalizada do Brasil (94,5% das matriculas nos anos finais do ensino
fundamental sdo atribuidas a responsabilidade da rede municipal de ensino), teve o melhor
resultado nas avaliagdes do IDEB no ano-base 2017 (INEP, 2018). O sucesso da rede municipal
de ensino tambeém decorre do constante auxilio financeiro e atualizagdo das politicas
educacionais por parte do Estado do Ceara, em uma eficiente coordenacéo interfederativa entre
0s entes.

Nota-se, ainda, que os repasses legais de ICMS (artigo 158, paragrafo unico, I, CF) e
as verbas do FUNDEB (artigo 60, do ADCT) possuem alto grau de previsibilidade, estabilidade
e seguranca juridica em relacdo aos entes receptores das verbas, ao contrario das préaticas

constantes de transferéncias voluntarias (artigo 25, da LRF — LCP n° 101/2000) feitas pelo

180 Goias, por exemplo, prevé os critérios de distribuicdo de receita de ICMS aos Municipios em sua constituicio
estadual. Atualmente, o artigo § 1°, do artigo 107, da Constituicdo de Goias direciona: 85%, na propor¢éo do valor
adicionado fiscal (VAF); 10 % distribuido em quotas iguais entre todos 0s Municipios; e somente 5% distribuidos
conforme lei estadual especifica. O governo tentou redistribuir os critérios de repasse de ICMS educacdo por meio
da PEC n. 3.066/2017. Prefeitos dos Municipios com maior arrecadacdo no Estado, entretanto, conseguiram
convencer o governo a suspender os trdmites da PEC (DM, 2017, s.p).
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governo federal'®!, Se aliados tais instrumentos financeiros a normas claras, transparentes e
com accountability/responsiveness, cria-se um potencial muito grande de evolugéo na educagéo
publica brasileira.

Por outro lado, as normas do FUNDEB e do ICMS Educacional ndo eliminam a
urgente necessidade de maior equalizagéo fiscal entre entes subnacionais, dando a estes maiores
repasses de verbas tributdrias e maiores possibilidades de gestdo. No fim das contas, a
preservacdo da autonomia federativa e necessidade de recursos para a prestacdo de servicos
publicos essenciais sdo questdes indissociaveis. Ha muita resisténcia dos governos federais ao
redor do mundo, entretanto, em aumentar o repasse de verbas para os entes subnacionais'®2.

O ICMS Educacional fornece algo que o FUNDEB nédo permite: flexibilidade na
aplicacdo das verbas na educacdo. A vinculacao de receitas do FUNDEB € bem restritiva nesses
casos (60% minimo em remuneracdo de professores, por exemplo)®3. Outro problema € o
excesso de transferéncias voluntérias temerarias no ordenamento brasileiro. Por possuirem alto
grau de discricionariedade, tais transferéncias geralmente sdo corrompidas e utilizadas para
interesses politicos escusos ou meramente eleitorais'®. Criticas defendem que as transferéncias
voluntarias passam a se apresentar como um mecanismo corrompido de pressdo politica, sendo
comum que autoridades federais condicionem “a liberagdao de financiamentos por bancos

plblicos a compromissos de alinhamento politico em votagdes parlamentares”. (CAULA;

181 E grave e temeraria a dependéncia direta que Estados e Municipios possuem de recursos federais de
transferéncias voluntarias para a execugdo de suas competéncias administrativas. Isto em razdo de uma “excessiva
carga de discricionariedade na defini¢do dos destinos dos recursos por parte da Unido, de uma insuficiente garantia
de regularidade dos fluxos de transferéncias e de uma significativa unilateralidade na fixagdo de pressupostos,
requisitos e valores passiveis de transferéncia” (CAULA; MANZI, 2018, p. 325-326).

182 Anwar Shah comenta tal resisténcia dos governos federais ao redor do mundo: “Many federal officials believe
that giving money and power to subnational governments is like giving whiskey and car keys to teenagers. They
believe that grant monies enable these governments to go on spending binges, leaving the national government to
face the consequences of their reckless spending behavior. Past spending behavior of provincial and local officials
also demonstrates that ‘grant money does not buy anything,’ that it is treated as a windfall gain and wastefully
expended with little to show for in service delivery improvements” (SHAH, 2007, p. 18).

183 A pesquisa empirica de Josedilton Alves Diniz indica alguns problemas referentes ao FUNDEB: “Como foi
visto, a Constituicdo Federal determina padrdes minimos para a aplicacdo de recursos na manutengdo e
desenvolvimento da educacéo. Todavia, a atual vinculagao constitucional nesse sentido é insuficiente para garantir
gue o setor educacional obtenha os recursos necessarios para a oferta de um servigo educacional de qualidade.
Apesar do objetivo do FUNDEB, buscando garantir 0s recursos minimos necessarios para a educacao bésica, foi
introduzida uma série de condicionalidades invasivas, consubstanciadas num alto grau de detalhamento de
aplicacdo de recursos, tolhendo, assim, a autonomia da gestéo financeira local” (DINIZ, 2012, p. 150).

184 Tais transferéncias voluntarias sdo definidas como “Pork barrel transfers” ou, numa traducdo literal,
transferéncias “porco de barril”. Segundo Anwar Shah:. ” In the past politically opportunistic grants were common
in Brazil and Pakistan. They are currently in vogue in India and Western countries, especially the United States”.
(SHAH, 2007, p. 18)
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MANZI, 2018, p. 325-326). Tais transferéncias prejudicam quaisquer tentativas de equalizacdo
fiscal entre regides, Estados e Municipios no pais'®.

Voltando a questdo do ICMS Educacional, verifica-se que a lei mineira € atualmente
baseada em critérios de equalizacéo fiscal, mas tais critérios deveriam ficar a cargo de outros
fundos, como o préprio FUNDEB e o Fundo de Participa¢do dos Municipios — FPM (artigo
159, 1, d, CF). Evidentemente, a legislacdo mineira fornece mais liberdade de execucdo que a
lei cearense (ja que ndo demanda proatividade da gestdo), mas produz menos resultados nas
areas sociais, menor prestacao de contas dos valores gastos e menor accountability. A legislacdo
cearense, por outro lado, é vinculada as metas sociais e produz mais resultados mediante seu
modelo superior de accountability, mas mitiga a liberdade dos gestores dos Municipios — que
devem seguir as metas estipuladas pelo Estado se quiserem obter os incentivos.

A avaliacdo e monitoramento de politicas publicas como instrumento de gestdo publica
com foco nos resultados, por meio de indicadores, permite aos administradores publicos, aos
legisladores e a sociedade em geral acompanhar os resultados. Desta forma, atende-se ao
principio da eficiéncia exigido pelo legislador constituinte e se avanca na eficacia e efetividade
de gastos em prol do interesse publico (RIBAS; SILVA, 2013, p. 399).

Para que incentivos baseados em indicadores deem certo, duas questdes s&o
importantes: a transparéncia e o fomento a pesquisa cientifica sobre a eficacia da politica
publica. A transparéncia referente ao funcionamento dos indicadores é imprescindivel, visto
gue os agentes incentivados devem entender e confiar no mecanismo antes de agirem conforme
o procedimento. Por sua vez, o fomento a pesquisa cientifica sobre impactos permite uma
constante discussao sobre a politica pablica e sua atualizacdo. Nesse sentido, o Estado do Ceara
criou o Instituto de Pesquisa e Estratégia Econdmica do Ceara (IPECE), que foi um ator
essencial na andlise de impactos dos incentivos, estratégia administrativa, cooperagdo técnica
com os Municipios, elaboracdo, execucdo e atualizagdo dos critérios educacionais de repasse
de ICMS no Estado.

Considerando o sucesso do ICMS Educacional no Estado do Ceard, é primordial que
cada Estado elabore uma politica de incentivos financeiros adaptada ao préprio contexto

educacional, visto que cada Estado possui suas peculiaridades tanto na area da cobertura quanto

185 Os estudos empiricos a respeito de tais transferéncias sio preocupantes: “Os testes aqui realizados permitem
ainda diagnosticar uma tendéncia a manutencado das desigualdades inter-regionais no Brasil, uma vez que tanto o
nivel como a evolucgdo dos recursos transferidos aos Estados parece ser definida muito mais pela forca politica
destes do que por critérios de reducdo das desigualdades inter-regionais e de atendimento das necessidades das
populacBes locais. De maneira complementar, os resultados das estimac8es estatisticas reportadas neste artigo
reafirmam o importante papel desempenhado pelas leis que limitam os gastos com o funcionalismo no combate ao
uso da maquina administrativa para fins eleitorais” (AMORIM NETO; SIMONASSI, 2013, p. 724).
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na area dos indicadores de desempenho (IDEB, Prova Brasil etc.). E essencial que cada ente
federativo faca um levantamento de dados sobre seu proprio ensino pablico, investindo em seus
pontos fortes e corrigindo os pontos fracos.

Independentemente da modalidade e técnica de transferéncia intergovernamental
utilizada, deve-se primar pela transparéncia nos gastos publicos no sistema de federalismo
fiscal. A gestdo disfuncional no setor publico implica em comportamentos oportunistas de
agentes publicos, pois os cidaddos ndo possuem quantidade suficiente de informacdo nem
instrumentos para responsabilizar as autoridades publicas por ndo cumprirem seus programas
de governo ou por realizarem gastos ineficientes e duvidosos. H& um consideravel risco moral
na area de investimentos na educagdo basica quando consideramos o baixo “retorno eleitoral”
que tais gastos propiciam ao gestor publico local*®®. O ideal seria a utilizacao de critérios claros,
previsiveis e transparentes de reparticdo de receita, a exemplo das leis estaduais que
regulamentam os critérios de distribuicdo de ICMS aos Municipios.

Percebe-se um efeito multiplicador provocado pela lei cearense 14.023/2007,
provocando modificacdes nas leis de distribuicdo de ICMS dos Estados do Pernambuco (Lei
Estadual n° 10.489/1990, modificada varias vezes a partir de 2008) e, posteriormente, em
Alagoas (Lei n° 5.981/1997, modificada em 2020). Outros Estados, como S&o Paulo'®’ e
Goias'® ja discutem, em suas assembleias legislativas, a adogdo do critério de desempenho
escolar nos célculos do repasse de ICMS.

A educacdo, no entanto, ndo é uma questdo apenas politica e de alocacao de recursos,
mas esta voltada para o desenvolvimento da crianga para o exercicio da cidadania e a formacéo
para o trabalho (artigo 205, CF). A diretriz para o financiamento € essencial para determinar os
rumos da educacao bésica e, consequentemente, do desenvolvimento da populagéo e da nacao.
Em razdo disso, é crucial que se faga uma andlise critica das formas de financiamento da

educacdo publica e basica no pais, que visam a equidade de ensino.

18 A melhor abordagem prética sobre o combate ao risco moral na distribuicio de ICMS é a dos economistas
Diego Carneiro e Guilherme Irffi: “[...] utiliza-se da abordagem de agente-principal para estabelecer um
mecanismo compativel em incentivos, onde o Estado (principal) depende do esforgo ndo observado dos agentes
(Municipios) para promover suas redes de ensino. Dessa forma, compete ao principal propor um contrato aos
agentes, traduzido nas regras de distribuicdo da cota parte do ICMS. Em termos de resultados, pode-se dize que o
contrato seria mais bem sucedido quanto mais bem definido forem os objetivos a serem alcancados, maior fosse o
prémio por atingir os objetivos e, quanto mais alto for a percepcao do agente em relacdo a factibilidade em alcangar
as metas estabelecidas em fung¢do do esfor¢co empregado” (CARNEIRO; IRFFI, 2017, p. 11).

187 No Estado de Sdo Paulo, a adocéo de critérios de desempenho escolar na reparticdo de ICMS é discutida por
meio do projeto de lei n° 855 de 2019, de autoria do deputado estadual Daniel José do partido Novo (SAO PAULO,
2019, s.p).

18 Em Goias, o critério educacional de repasse de ICMS ¢ discutido por meio da PEC estadual n. 3066 de 2017
de iniciativa do governo do Estado (GOIAS, 2017, s.p).
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3.8 ENTENDENDO OS FUNDAMENTOS DAS FINANCAS PUBLICAS DA EDUCACAO

Uma politica publica, antes de sua implementacdo, necessita de diversos estudos
matematicos e estatisticos, possibilitando a anélise dos possiveis impactos de certos incentivos
financeiros em determinado contexto econdmico e social — em outras palavras, uma politica

publica pressupde estudos econométricos'®®

. O proposito de tais estudos é de projetar o melhor
design possivel das politicas publicas, estimando possiveis externalidades, diminuindo
Impactos negativos, aumentando impactos positivos, efetivando direitos e inovando no contexto
social (MASCARENHAS, 2020, p. 213-214).

Além da nocdo de econometria de uma politica social, deve-se entender a estrutura
basica da gestdo publica financeira. Reiteram-se 0s conceitos ja tratados no presente trabalho:
itens de gastos e insumos do programa or¢amentario (inputs); produtos, bens, servicos e metas
de curto a médio prazo (outputs), resultados de médio a longo prazo (outcome); impacto; e
alcance. Tais conceitos sdo essenciais para compreender a diferenca entre o financiamento
educacional tradicional e o ICMS Educacional®*®.

Levando para o contexto educacional, o objetivo do programa é a ODS de numero 4 da
ONU: “Assegurar a educagao inclusiva e equitativa e de qualidade, e promover oportunidades
de aprendizagem ao longo da vida para todos”. As verbas orcamentérias a serem aplicadas na
educacdo publica sdo os inputs. Os outputs, a depender do objetivo do programa politico, sdo o
aumento do namero de matriculas na rede publica de ensino, diminuicdo da taxa de evasdo
escolar, melhoria das notas em exames padronizados etc. Os outcomes e 0 impacto teriam uma
carga principiologica elevada, porquanto refletem o conteudo programatico de uma
Constituicdo. No caso, os resultados esperados (outcomes) sdo a universalizagdo do ensino
escolar (artigo 214, 11, da CF), erradicacdo do analfabetismo (artigo 214, 1, da CF), efetivacéo
do direito ao ensino publico de qualidade (artigo 206, VII, e artigo 214, 111, da CF) e formacéo
para o trabalho (artigo 214, 1V, da CF). O impacto seria 0 desenvolvimento de cidaddos capazes
de autonomia intelectual e moral, qualificados para o mercado de trabalho (artigo 205 da CF)

e, consequentemente, o desenvolvimento da nacéo, erradicacédo da pobreza e marginalizacdo, e

189 A econometria de uma politica pdblica é uma anélise que utiliza métodos matematicos e estatisticos para que
se possam avaliar teorias sobre economia e financas do setor pablico. A Econometria permite um debate a respeito
do que sdo e de como se compreendem os fendmenos causais que justificam os investimentos publicos
(analfabetismo, miséria, altos indices de violéncia), tdo relevantes a avaliacdo de diversos assuntos juridicos. Tais
técnicas quantitativas auxiliam a identificar padrées comportamentais, que podem ser o tema central de pesquisas
cientificas, politicas publicas ou mesmo objeto de decisdes judiciais (CASTRO, 2017, p. 394-395).

190 ver item 2.4.6, no capitulo 2, que trata das transferéncias intergovernamentais de desempenho ou resultado.
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reducdo das desigualdades sociais e regionais (artigo 3°, Il e Il, da CF). O alcance da politica
publica de ensino deve ser o mais amplo possivel, em razdo do dever do dever do Estado de
fornecer educacéo de qualidade para todos (artigo 205 e § 1° do artigo 208 da CF).

Anwar Shah desenvolve a cadeia de resultados educacionais conforme o gréafico abaixo:

Figura 1 - Applying a Results-Based Chain to Education

Program objectives —— Inputs —— Intermediate inputs

Improve guantity, Educaticnal spending by Enrollment, student-
guality, and access age, gender, urban/rural; teacher ratio, class size
to education spending by grade level, and
services number of teachers, staff,

facilities, tools, books

Outputs —— Outcomes — Impact ——» HReach

Achievement Literacy rates, Informed Winners and
scores, supply of skilled citizenry, civic losers from
graduation professionals engagement, government
rates, drop-out enhanced programs
rates international

competitiveness

Fonte: Shah (2007, p. 11).

Ao se analisar a cadeia acima, percebe-se que o sistema tradicional de financiamento
da educacdo publica — FUNDEF, FUNDEB, minimo constitucional do artigo 212 da
Constituicdo — e focado tdo somente nos gastos (inputs, intermediate inputs). A ideia das
transferéncias vinculadas para educacao (conditional nonmatching transfers) € a destinacéo de
recursos para areas consideradas de alta prioridade pelo Governo Federal e baixa prioridade
pelos governos locais (SHAH, 2007, p. 4)!%. O controle dos gastos ¢ meramente formal

191 Exemplificando a questdo da baixa prioridade: Municipios ndo conseguem internalizar todos os beneficios dos
investimentos na educagao em razdo da alta mobilidade dos beneficiarios (efeito-carona), podendo gerar uma falta
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(procedimental) e as perguntas normalmente feitas pelos drgdos de fiscalizagdo sdo: foram
aplicadas as verbas? Qual o montante aplicado? Onde foram aplicadas? Houve desvio? Houve
respeito a regra de aplicacdo minima de 60% ao pagamento dos profissionais do magistério da
educacdo basica? A ldgica de tais verbas € primordialmente voltada para despesas de custeio
do ensino publico — em outras palavras, sdo despesas de custeio, conforme § 1° do artigo 12 da
Lei n° 4.320/1964, “as dotagdes para manutengdo de servigos anteriormente criados, inclusive
as destinadas a atender a obras de conservagao e adaptacdo de bens imoveis” (BRASIL, 1964).

Nota-se, portanto, uma preocupacdo de cunho predominantemente quantitativo e
procedimental em relacdo as verbas destinadas ao custeio da educacdo béasica. A questdo
qualitativa dos gastos é secundaria — espera-se, segundo a légica procedimental, que os
resultados e os impactos da politica venham automaticamente com o aporte de recursos na area
da educacdo. Os célculos econométricos das verbas vinculadas a educacdo publica estimam
uma necessidade fiscal por parte do gestor publico educacional. A preocupacédo do legislador
recai sobre o valor que seria apropriado para promover uma valorizacdo do magistério e sobre
qual seria o custo necessario para fornecer educacéo de qualidade para cada aluno (a exemplo
do VNMA do extinto FUNDEF e a destinacdo de receita do salario educacéo) — ha, logo, uma
preocupacéo acerca da equalizagéo fiscal da medida.

A logica do ICMS Educacional é nitidamente diferente, deslocando-se para a aspecto
qualitativo e para uma ldgica de incentivos. As verbas podem ser aplicadas ndo somente em
despesas de custeio da area de ensino, mas igualmente em outros setores da Administracdo
Publica (saude, assisténcia social, transporte etc.).

Em razdo da flexibilidade na aplicacdo das verbas provenientes do artigo 158, paragrafo
unico, 11, da CF, pode-se dizer que possuem uma logica de incentivo e ndo de custeio. Quase
todos os modelos de ICMS Educacional estudados no presente trabalho possuem um elemento
que denotaria um controle qualitativo de resultado das despesas publicas (outputs)*®?. N&o por
outro motivo que as transferéncias intergovernamentais de resultados ou desempenho também
sdo denominadas como output-based grants na doutrina estrangeiral®®. Nos casos de Minas

Gerais e Amap, o critério de distribuicdo de receita baseia-se no nimero de matriculas e alunos

de interesse do gestor na area. José Mauricio Conti explica o problema do efeito-carona (free-rider problem): “O
conhecido ‘efeito-carona’ que se vé& no ambito do federalismo fiscal, em que alguém se beneficia de uma vantagem
sem arcar com os respectivos custos” (CONTI, 2014, p. 486).

192 O (inico modelo distinto é o revogado ICMS por gastos da lei cearense n. 12.612/1996, cujo foco ndo era o
produto do gasto (output), mas a contrapartida de cotas de ICMS em proporcéo aos gastos municipais na educacédo
publica — cuida-se de transferéncia intergovernamental por contrapartida (matching grant). Para mais informacgdes
sobre transferéncias intergovernamentais por contrapartida, ver item 2.4.5, no capitulo 2.

193 Ver item 2.4.6, no capitulo 2.
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na rede de ensino. No caso de Pernambuco, os critérios sdo mistos, aliando nimero de
matriculas com indices de desempenho (IQE, Prova Brasil, SAEB etc.) conforme o exercicio
financeiro. No caso dos Estados do Ceara e Alagoas, entretanto, os critérios levam em conta
somente uma formula relacionada a qualidade da educacéo (IQE).

Diferentemente das verbas vinculadas do FUNDEF e FUNDEB, as normas de
distribuicédo de cotas de ICMS por lei estadual somente podem condicionar o recebimento das
verbas e ndo a aplicacdo delas em determinada area. A vinculacdo das cotas de ICMS a
determinada area social violaria a clausula constitucional da ndo afetacdo da receita oriunda de
impostos (artigo 167, IV, da CF) e ao principio federativo da autonomia municipal (artigo 30,
I11, da CF). Excepcionalmente, somente a Constituigdo Federal pode afetar a receita oriunda de
impostos a determinada area, como foi feito com as areas da saude (artigo 198, §2°, da CF),
educacdo (artigo 212 da CF e artigo 60 do ADCT no caso do FUNDEF/FUNDEB) e cultura
(artigo 216, §6°, da CF).

Em outras palavras, a lei estadual que distribui cotas de ICMS para os Municipios ndo
pode operacionalizar seus critérios condicionando o0s gastos das receitas fiscais a serem
repassadas (inputs), mas se encontra livre para condicionar repasses conforme metas
qualitativas atingidas pelos Municipios (outputs). Os Municipios possuem flexibilidade e ampla
discricionariedade politica no momento de aplicarem suas receitas fiscais decorrentes de cotas
de ICMS. As autoridades locais, no entanto, correm o risco de ndo atingirem as metas
qualitativas das leis estaduais caso ndo apliguem um montante desejavel ou descuidem da
gestdo da educacdo municipal — acarretando, consequentemente, no recebimento de uma cota
de ICMS menor posteriormente.

A econometria utilizada no design do ICMS Educacional pode assumir contornos mais
complexos que a do FUNDEB, visto que é feita no ambito dos incentivos — moldando o
comportamento dos agentes publicos envolvidos. Nos casos de Minas Gerais (Lei Estadual n°
18.030/2009) e Amapa (Lei Estadual n°® 322/1996), no entanto, o critério de distribui¢do de
receita € bem simples, baseando-se no numero de matriculas e alunos na rede de ensino
municipal. A ideia é incentivar 0s gestores municipais a expandirem a cobertura de suas redes
municipais. Estudos empiricos demonstram que tal modelo deixa de incentivar atitudes por
parte de gestores uma vez cessado o déficit de vagas!®*. Apesar dos avancos na quantidade de

matriculas, tal modelo ndo possui muito impacto em termos de qualidade de ensino.

194 Ver item 3.5, nesse capitulo 3.
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As legislagdes estaduais vigentes de Pernambuco (a partir de 2010), Ceara (a partir de
2007) e Alagoas (a partir de 2020) seguem desenhos normativos mais complexos em suas
normas de distribuicdo de ICMS, ndo se limitando ao incentivo para ampliacdo de oferta de
vagas. Tais Estados colocaram metas qualitativas de ensino nos calculos economeétricos de seus
incentivos, seja por meio do IDEB, seja por meio de indices préprios de qualidade de educacédo
(IQE-CE, IQEAL, SAEPE e IDEPE).

A Lei Estadual de Pernambuco n° 10.489/1990, que cuida da distribuicdo de ICMS aos
Municipios, ja passou por inimeras reformas legislativas. A lei pernambucana é notadamente
analitica, especificando normas de distribuicdo conforme cada exercicio financeiro. Em relacéo
ao critério da area de educacao, dos exercicios 2002 a 2009, 2% da cota de ICMS era distribuida
aos Municipios pernambucanos conforme numero de alunos matriculados no ensino
fundamental em escolas municipais, seguindo a légica dos Estados de Minas Gerais e Amapa.
Dos exercicios de 2010 a 2019, no entanto, os critérios passaram adotar nota do IDEB para a
participagdo dos Municipios, aumentando o percentual para 3%. A partir do exercicio de 2020,
o0 percentual do critério educacional aumentou para 10%, sendo distribuido da seguinte forma:
1% (um por cento) conforme nimero de matriculas de criancas na Educacéo Infantil (Creches);
2% (dois por cento), considerando-se que, quanto melhor a proficiéncia no 3° (terceiro) ano do
Ensino Fundamental no Sistema de Avaliagdo Educacional de Pernambuco — SAEPE do
Municipio; 2% (dois por cento), considerando-se que, quanto maior o Indice de
Desenvolvimento da Educacdo de Pernambuco - IDEPE do Municipio®®; e 5% (cinco por
cento) conforme o0 ndmero de matriculas no Ensino Fundamental na rede municipal,
relativamente aos anos finais, desde que havido aumento do IDEPE da rede em relagdo ao do
ano anterior.

A lei alagoana n° 5.981/1997, modificada pela Lei Estadual n® 8.234/2020, prevé a
distribuicdo de 5% (cinco por cento) da arrecadacdo de ICMS mediante aplicacéo da relacdo
percentual entre o Indice Municipal de Qualidade Educacional de Alagoas (IQEAL) do
Municipio e o somatorio dos indices do Estado. O § 4°, do artigo 1°, da lei estadual conceitua o

IQEAL como “IDEB dos anos iniciais do ensino fundamental de cada Municipio e a variagdo

1% Segundo a Secretaria de Educacdo e Esportes do Estado de Pernambuco, o IDEPE ¢ o indice que avalia o
desempenho da educacdo do Estado de Pernambuco e utiliza a metodologia e o sistema do indice de
Desenvolvimento da Educac¢do Basica (IDEB). O célculo do IDEPE considera, a exemplo do IDEB, dois critérios
complementares: o fluxo escolar e o desempenho dos alunos da 42 e 82 séries do Ensino Fundamental (anos iniciais
e finais) e do 3° ano do ensino médio nos exames do SAEPE em Lingua Portuguesa e Matematica
(PERNAMBUCO, 2020, s.p.).
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nos ultimos 02 (dois) anos do indicador do IDEB publicados até o ultimo dia do ano base de
apuracao’.

O Ceard, por meio da Lei Estadual n® 14.023/2007, optou por adotar uma
regulamentacdo bastante sintética — direcionou 18% das receitas de ICMS conforme nota no
indice de Qualidade de Educacio (IQE). A lei apenas prevé, em seu artigo 2°, que tal indice
sera calculado anualmente pela autarquia IPECE — que por sua vez deverd seguir a formula
prevista no decreto. Atualmente, a lei é regulamentada pelo Decreto n® 30.796 de 2011. O indice
de Qualidade de Educacdo (IQE) do Estado do Ceara segue uma complexa férmula que abrange
inimeros indicadores e variaveis em seus calculos econométricos. O decreto apresenta a

seguinte metodologia de célculo para o IQE:

Figura 2 - Metodologia de calculo do IQE-CE

IQF, = 0.5-[104]+0.45 -[10F |+ 0.05.| <X
Aprov,
N\ :

Fonte: Ceard (2011, s.p.).

O IPECE explica os efeitos praticos da formula de distribuicdo do IQE na tabela abaixo:

Indice de Qualidade de Educacéo (IQE) do Estado do Ceara
37,5% | Média transformada da alfabetizacao.
IQA 50% . — ——
12,5% | Melhoria da média transformada da alfabetizacdo com
relacdo ao ano anterior.
22,5% | Média transformada do 5° ano.
IQF 45% . — p
22,5% | Melhoria da média transformada do 5° ano com relagéo
ao resultado da avaliacdo anterior.
Média de
aprovacao 5% 5% Taxa média de aprovacédo do 1° ao 5° ano.

Explicagdo sobre a formula do IQE municipal (IPECE, 2018, p. 7).

No Ceara, o critério educacgdo das normas de distribuicdo de ICMS contém a seguinte
abordagem: 1. considera dados produzidos pelo Sistema Permanente de Avaliacdo da Educacéo
Basica do Ceara (SPAECE), ao qual todos os Municipios sdo submetidos; 2. abrange a

Alfabetizacdo — IQA (2° ano) e Ensino Fundamental — IQF (5° Ano), estimulando a participagédo
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de todos os alunos matriculados; 3. considera o desempenho relativo da rede pablica municipal,
estimulando uma “competi¢do” entre os Municipios; 4. avalia a proficiéncia dos alunos e a
desigualdade de desempenho entre os estudantes da rede puablica municipal; 5. considera o nivel
de proficiéncia dos alunos no ano de referéncia, bem como a evolucdo em relagdo ao ano
anterior; 6. utiliza 16 indicadores, normalizagdes e um sistema de ponderacgdo que retrata os
objetivos da politica estadual para educacdo bésica (IPECE, 2018, p. 9).

O IQE-CE prevé, em seus calculos, mecanismos que garantem o principio da equidade
de ensino e aprendizagem (inciso | do artigo 205 da Constituicdo Federal) e evitam atitudes
oportunistas por parte do gestor publico que possam preterir parcela dos alunos da rede
municipal de ensino (gaming). Segundo o IPECE, dois possiveis problemas da gestdo da

educacdo seriam resolvidos das seguintes maneiras:

PROBLEMA: Grande desigualdade entre alunos de um mesmo municipio, fruto da
concentragdo de recursos e esforgos em algumas escolas, turmas ou grupos de alunos.
Resultados médios mais elevados podem ser obtidos com menos esforco,
aumentando, em contrapartida, a dispersdo dos resultados obtidos. SOLUCAO:
Ponderar a nota média pela dispersdo dos resultados entre os alunos do municipio, de
modo a penalizar aqueles Municipios que buscaram concentrar esfor¢cos a uma menor
parcela dos alunos deixando de fora a maioria. PROBLEMA: Gestores selecionarem
ou incentivarem somente os melhores alunos para realizarem o exame, de modo a
tentar elevar a nota média do municipio. SOLUCAQ: Ponderar a nota média do
municipio pela relagdo ‘nimero de alunos avaliados dividido pelo total de alunos
matriculados’, de modo a penalizar aqueles Municipios com menor participagdo dos
alunos nos exames (IPECE, 2009, p. 11-12).

A tendéncia é que o critério de repasse de ICMS com base em resultados de exames
padronizados seja replicado por mais Estados. Nesse sentido, ha os Estados de Espirito Santo,
Bahia, Maranhdo e Amapa, que estudam utilizar o critério em suas legislacdes estaduais®.
Estados como Goias e Sdo Paulo, no entanto, ja discutem proposicdes legislativas no &mbito de
suas casas legislativas. O governo de Goias pretende, por meio da PEC Estadual n® 3066/2017,
a adoc¢do mista de indicadores: 4,25% da receita de ICMS para um indicador vinculado a nota
do IDEB e 4,25% para um indicador vinculado a proporcdo de criangas em creches e pré-

escolas!®’. No Estado de S&o Paulo, mediante o projeto de lei n° 855 de 2019, discute a adogéo

19 Segundo reportagem da folha de S3o Paulo: “Os governos do Amapa e do Espirito Santo afirmaram a Folha
gue também estudam a adocdo da medida. Secretario-executivo de coordenagdo com os Municipios na pasta de
Educacdo do Ceard, Marcio Brito diz que o Estado foi procurado recentemente também pelos governos da Bahia
e do Maranho, interessados em conhecer a experiéncia” (FOLHA DE SAO PAULO, 2019, s.p).

197 Segundo a apresentagdo do governo sobre o ICMS Gestdo no Estado de Goias, o critério educacional se
desenvolve da seguinte forma: “O critério Educacional envolve dois indicadores principais. O primeiro baseado
na nota do IDEB, calculado a partir dos dados sobre aprovacdo escolar, obtidos no Censo Escolar, e médias de
desempenho nas avaliacdes da Prova Brasil, nesse caso serdo considerados os IDEBs da rede publica do Ensino
Fundamental para os anos iniciais e anos finais. O segundo indicador diz respeito a proporg¢éo de criangas de 0 a
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do Indice de Qualidade da Educacdo Municipal — IQEM: indicador baseado no desempenho
dos estudantes no Sistema de Avaliacdo de Rendimento Escolar do Estado de S&o Paulo
(Saresp) com aumento progressivo de percentual, iniciando em 6,25% em 2021 até integralizar
em 25% em 20241%,

Fazendo uma andlise das formas de financiamento escolar no Brasil, pode-se
sistematizar alguns tipos de elementos frequentemente encontrados na econometria de tais
politicas: um elemento de equalizacdo fiscal; um elemento qualitativo de desempenho; um
elemento preventivo (anti-gaming) e um elemento social inclusivo. Embora seja feita, no
presente trabalho, uma tentativa de categorizacao desses elementos, admite-se que uma norma
de finangas possa ser classificada em mais de uma categoria. I1sso acontece pelo fato de uma
norma financeira de repasse de verbas poder ter inimeros propositos, assim como pode produzir
efeitos distintos com o passar do tempo*®°.

Bastante comum nas financas destinadas ao custeio da educacdo publica e ligado a
ideia de justica distributiva®®, o elemento de equalizacdo fiscal diz respeito a garantia de
padrdo de financiamento minimo para as redes de ensino localizadas em locais de baixa
arrecadacao tributaria e ao atendimento das necessidades fiscais especificas de cada ente
subnacional. Por exemplo, presume-se que 0s Municipios que possuam mais alunos
matriculados em suas redes de ensino necessitem de mais verbas que Municipios menores com
poucos alunos. Tal critério é encontrado: 1) no extinto FUNDEF, por meio do Valor Minimo
Nacional Anual (VMNA — artigo 60, 88 3° e 4°, do artigo 60, do ADCT com a redacdo da EC
n° 14/1996); no FUNDEB, por meio do valor anual minimo por aluno (VAMA — artigo 60, IlI,
b, do artigo 60, do ADCT com a redacdo da EC. n° 53/2006) e pela distribuicdo de verbas
conforme namero de matriculas (8 4°, do artigo 60, do ADCT, com a redagdo da EC. n°

3 anos que frequentaram creche, e proporc¢do de criancas de 4 a 5 anos que frequentaram pré-escola, no ano de
referéncia. Essas propor¢des séo apuradas a partir do nimero de criangas matriculadas na rede de ensino na faixa
etaria selecionada e o nimero total estimado de criancas na faixa etéria de referéncia. Nesse caso, com base no
Censo Escolar, também ¢é levado em consideragio toda a rede de ensino (seja ela publica ou privada)” (GOIAS,
2017, s.p).

1% Segundo o artigo 1° do PL n. 855 de 2019: “Artigo 1° — Fica criado o Indice de Qualidade da Educagio
Municipal — IQEM, calculado com base nas seguintes variaveis: | - média na dltima prova do Saresp obtida pelos
alunos do ensino fundamental da rede municipal; Il - evolugdo desta média em relagdo a pendltima prova do
Saresp; 111 - taxa de participacdo dos alunos da rede municipal na prova do Saresp; IV - rendimento escolar medido
pelas taxas de retencdo e de abandono; V - quantidade de alunos matriculados no ensino fundamental da rede
municipal” (SAO PAULO, 2019, s.p).

199 Sobre a dificuldade de categorizacdo de determinada norma de repasse de verbas, James Maxwell explicava,
em 1952, a complicada distin¢do entre subvencdes de efeito fiscal (fiscal effect grants) e subvencdes de estimulo
(stimulative grants): “The distinction between the stimulative and the fiscal effects of grants is blurred because, in
fact, many grants have a dual purpose. Introduction of a new grant means, in the short run, that a fiscal burden is
lifted from all states where the function is already being performed. Before long, however, expansion may more
than cancel the relief” (MAXWELL, 1952, p. 9).

200 \/er item 2.4.1 do capitulo 2.
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53/2006); e 2) nas normas de ICMS Educacional conforme o nimero de matriculas presentes
nos Estados de Minas Gerais (Leis n® 12.040/1995 e n° 18.030/2009), Amapé (Lei n® 322/1996)
e Pernambuco (Lei n® 10.489/1990).

O elemento qualitativo de desempenho relaciona-se com o principio da eficiéncia
(artigo 37, da CF) na qualidade de ensino (artigo 206, VII, da CF)?°!. Considera-se aqui o
atingimento de metas estipuladas por indicadores de desempenho, premiando a qualidade do
servico publico prestado por meio de resultados mensuraveis (outputs). Ha, no caso, incentivos
financeiros voltados para a proatividade do gestor publico. No contexto da educacgéo publica,
tais indicadores geralmente dizem respeito ao desempenho dos alunos da rede de ensino em
testes padronizados (IDEB, SAEB, IQE-CE. IQEAL, IDEPE etc.).

O critério qualitativo referente a testes padronizados estd presente nas legislacdes
estaduais de distribuicdo de ICMS dos Estados de Alagoas (Lei n®5.981/1997, a partir de 2020),
Ceara (Lei n° 14.023/2007) e Pernambuco (Lei n° 10.489/1990, a partir do exercicio financeiro
de 2010). Em relagdo aos indicadores utilizados para o aumento de numero de matriculas
(presentes na reparticdo de ICMS de Pernambuco antes do exercicio financeiro de 2010, Minas
Gerais e Amapa), eles podem ser consideradas como um elemento qualitativo em dois casos:
1) para aqueles locais em que h& mais demanda (criangas, jovens e adultos carentes de
escolarizacdo) que oferta de vagas na rede de ensino; ou 2) locais em que o ente central (Unido
e Estados) pretende fazer com que os entes periféricos (Estados ou Municipios) absorvam
servicos de educacdo ja oferecidos em determinada area (exemplo: municipalizacdo do ensino
fundamental prestado pela rede estadual de ensino).

O critério das matriculas, no entanto, deixa de ser incentivo a proatividade no momento
em gue cessa a demanda por vagas ou quando seja efetivada a assuncao de servicos pelo ente
subnacional. A partir de tal momento, o critério das matriculas se transforma em critério de
equalizacio fiscal®®?. Pode-se defender que o elemento qualitativo de desempenho estava
presente no FUNDEF e FUNDEB em seus estagios iniciais, pois os fundos premiavam o
desempenho dos Estados e Municipios que ampliavam sua rede de ensino conforme a demanda

por matriculas na época em que a universalizagdo da educacio bésica ainda era um desafio®®.

201 Ver item 1.2 do capitulo 1.

202 \/er o caso do ICMS Educacional no Estado de Minas Gerais no item 3.5 do capitulo 3. Baseado no niimero de
matriculas, 0 modelo de financiamento mineiro surgiu em meados da década de 90, quando ainda havia muita
demanda por universalizacdo do ensino basico, mas ndo foi atualizado até os dias de hoje.

208 Anwar Shah considera o FUNDEF um fundo que alia equidade com performance dentro de uma ldgica de
resultados: “Nevertheless, one finds a few shining examples of programs that marry equity with performance
orientation in grant allocation. Brazil has a noteworthy national minimum standards grant programs for primary
education. Under the 14th amendment to the federal constitution, the state and municipal government must
contribute 15% each of their two principal revenue sources (state value added tax and state share of the federal



202

O elemento preventivo (anti-gaming) possui uma relagdo intima com o principio da
moralidade administrativa (artigo 37, da CF) e o principio da liberdade de ensino e
aprendizagem (artigo 206, 1I, da CF). Tal elemento tenta antever e evitar comportamentos

oportunistas por parte de agentes publicos incentivados?®

, que acabam se preocupando
primordialmente com os incentivos decorrentes das metas (outputs) em prejuizo do objetivo da
politica pablica (outcomes). No caso, combate-se a tentativa de fraudar, mascarar ou inutilizar
os indicadores de desempenho utilizados na politica de financiamento.

E possivel que, antes do monitoramento dos resultados dos testes padronizados dos
alunos de sua rede de ensino, o gestor atue em prol dos insumos necessarios para uma educagao
publica de qualidade: salas de aula bem conservadas, merenda, livros, transporte escolar etc.
Dessa forma, o professor pode buscar direcionar suas aulas para que todos os alunos aprendam
igualmente e recebam igual atencdo no ato de ensino. Ocorre igualmente a possibilidade de o
gestor e o professor agirem de forma oportunista e somente em razdo dos incentivos
(gaming)®®, fraudando provas, realizando exames mais faceis ou reduzindo
desproporcionalmente o curriculo escolar para o treinamento para exames somente das matérias
avaliadas. Tais praticas, se ndo forem combatidas, ferem a liberdade de ensino e aprendizagem
(artigo 206, II, da CF).

Sem prejuizo de responsabilizacdo nos ambitos administrativo, civil e penal, a
corrupcao da politica de financiamento pode ser evitada com um desenho de incentivos
adequado que desestimule préaticas oportunistas. No Sistema de Avaliacdo de Rendimento
Escolar do Estado de Sdo Paulo (Saresp)?®, por exemplo, ha combate ao estreitamento
curricular na rede publica por meio exames que avaliam ndo so lingua portuguesa e matematica,
mas igualmente ciéncias humanas, ciéncias da natureza e redagdo. O “Prémio Escola Nota
Dez”?%” do Estado do Ceara, voltado para premiar colégios, possui diversos dispositivos

direcionados ao combate do gaming. Citam-se alguns requisitos para 0s colégios participarem

revenue sharing transfers for states, and services tax and the municipal share of the state revenue sharing transfers
for municipalities) to FUNDEF - special fund for primary education. If the sum of the state and municipal required
contributions, divided by the number of primary school students, is less than the national standard, the federal
government makes up the difference. The total amount of the FUNDEF is then distributed among the state and its
municipal providers is distributed on the basis of school enroliments” (SHAH,2010, p. 20).

204 \/er item 1.6 do capitulo 1.

205 H3 relatos de fraudes também no Estado do Ceard. Segundo reportagem da Folha de Sdo Paulo, alguns
estudantes teriam sofrido pressdes e terem sido incentivados por professores a fraudar avaliagdes em nome de um
resultado coletivo de suas respectivas escolas. Alguns teriam substituido outros alunos de baixo desempenho,
enquanto outros dizem terem sido incentivados a trocar de provas com os colegas (FOLHA DE SAO PAULO,
2018, s.p).

206 A lei complementar estadual n. 1.078, de 17 de dezembro de 2008, instituiu a bonificacdo por Resultados aos
professores da rede publica conforme o cumprimento de metas.

207 \/er item 1.6.2 do capitulo 1.
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do programa: ter, no minimo, 20 alunos matriculados na série avaliada (artigo 2°, I; artigo 3°, I;
artigo 4°, I; artigo 6°, § 1°, 1, da Lei n® 15.923/2015); e ter o minimo de 90% dos alunos avaliados
(artigo 2°, I11; artigo 3°, I11; artigo 4°, I11; artigo 6°, § 1°, Il, da Lei n® 15.923/2015).

Com o escopo de evitar que determinadas escolas do Estado sejam preteridas pela
gestdo pubica, ha ainda a exigéncia que, para que a escola possa receber o Prémio, o Municipio
onde ela se localiza possua 0 minimo de 70% dos alunos do 2° ou 5° Ano em um nivel
“desejavel” de desempenho escolar. No ICMS Educacional do Ceard (Lei Estadual n°
14.023/2007), a formula utilizada para o IQE considera os seguintes fatores: 1) ponderacdo da
nota média pela dispersdo dos resultados entre os alunos do Municipio, punindo Municipios
que buscaram concentrar esforgos a uma menor parcela dos alunos deixando de fora a maioria;
e 2) ponderacdo da nota média do Municipio pela relagdo “niimero de alunos avaliados dividido
pelo total de alunos matriculados”, punindo Municipios com menor participacao dos alunos nos
exames. Adverte-se que o elemento preventivo da politica de incentivos ndo exclui a
necessidade de fiscalizar cuidadosamente os agentes publicos beneficiarios do sistema de
incentivos. No fim das contas, é necessario que se respeitem as “regras do jogo” para que a
gestdo publica por resultados funcione.

Por fim, ha o elemento social inclusivo. Cuida-se de uma diretriz social a ser seguida
pelos incentivos financeiros aos gestores e agentes publicos da educacdo, condicionando o
custo-beneficio utilizado no elemento qualitativo de desempenho. O elemento social inclusivo
é uma manifestacdo do principio da equidade de ensino e aprendizagem (artigo 206, 1, da CF),
evitando que iniquidades insustentaveis ocorram na gestdo publica da educacéo. O desenho dos
incentivos baseados no desempenho dos estudantes ndo pode seguir cegamente uma ldgica
neoliberal de livre mercado, em que sO se investe nas melhores redes municipais de ensino,
melhores escolas, melhores professores e melhores alunos. As manifestagcdes desse elemento
podem ser melhores nos Estados do Ceara e Alagoas. As redes municipais de ensino que, nao
estando no topo da lista estadual do IQE ou IDEB, demonstram evolugdo em seus indicadores
de desempenho em testes padronizados, também s@o premiadas dentro dessa ldgica.

H4& o dever de dar atencdo especifica aos estudantes com desempenho néo satisfatério,
assim como aos que necessitam de atencdo especial. De tal forma, s6 sdo premiados 0s
Municipios que possuem uma média ponderada alta de nota dos alunos, desconsiderando
aqueles em que apenas uma pequena parcela possui alto rendimento. Com o escopo de
incentivar as escolas e redes de ensino cujos estudantes estejam com baixo desempenho, planos
de auxilio sdo feitos para melhorar o rendimento dos estudantes de tais localidades. Nesse

sentido, o “Prémio Escola Nota Dez” destina-se ndo somente a premiar as escolas publicas com
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melhor resultado no indice de desempenho escolar (artigo 2°, da lei cearense n° 15.923/2015),
mas igualmente fornecer apoio técnico e financeiro as escolas com desempenho abaixo do
esperado (artigo 6°, da lei cearense n® 15.923/2015).

Nota-se que as medidas (outputs) utilizadas para o repasse de ICMS conforme critério
educacional devem ser feitas de tal forma, que atinjam o maior grau possivel de efetivacdo do
direito universal ao ensino publico de qualidade (outcomes). Os principais desafios para o
sucesso de uma politica pablica podem ser encontrados em dois momentos distintos: o primeiro
momento € a transicdo dos gastos publicos (inputs) para produtos, servicos e metas de curto
prazo (outputs), que pode ser prejudicada por instabilidade no financiamento, desinteresse do
gestor, desvios de verbas e problemas administrativos?®; o sequndo momento, por sua vez, é a
conexdo entre 0s bens, servicos e metas de curto prazo (outputs) e os resultados pretendidos
(outcomes), porquanto uma politica mal formulada e/ou com indicadores inadequados falha em
alcancar seus objetivos?®,

O principal problema do financiamento da educacéo publica brasileira ndo se resume
ao montante de recursos aplicados no setor, encontrando iguais obstaculos na qualidade dos
gastos — ndo ha equivaléncia entre a qualidade dos servigos publicos e 0 montante de tributos
pagos. Dai 0 motivo pelo qual sdo tdo importantes as ferramentas de gestao publica que estejam
focadas na qualidade do servico publico fornecido. A gestdo publica orientada para resultados
pode ser uma saida para precario ensino publico brasileiro. O ICMS Educacional pode ser um
forte instrumento para melhorar uso das verbas de custeio provenientes do FUNDEB. Abaixo,
segue um organograma baseado no “Results-Based Chain to Education” de Anwar Shah (2007,

p. 11), mas adaptado ao contexto das finangas educacionais do Brasil.

208 \/er item 3.1 do capitulo 3.
209 Ver o extinto programa norte-americano No Child Left Behind no item 1.6.1 do capitulo 1.
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Figura 3 - Custeio de servicos e incentivos na cadeia de finangas educacionais
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GASTOS (inputs)

Construcéo de escolas, contratacdo CONTROLE
de professores, compra de material
escolar, merenda, transporte, PROCEDIMENTAL
equipamentos de informatica, etc
CUSTEIO DE
SERVICOS
FUNDEB/FUNDEF

Art. 60 do ADCT e
PROBLEMAS . GASTOS art. 212 da CF
INTERMEDIARIOS

Instabilidade nas (intermediate inputs) CONTROLE Vinculagdo e
financas, problemas minimo de 60% para PROCEDIMENTAL subvinculagéo de
administrativos, remuneracéo do magisterio, recursos
desinteresseido distribui¢do conforme nimero
. de alunos
gestor e desvios.
METAS (outputs) INCENTIVOS
aumento do ndmero de matriculas, CONTROLE i
diminuicdo na taxa de evasao escolar, DE ICMS educacional
melhoria no IDEB JEslbpeel  Art. 158, paragrafo

PROBLEMAS Gnico, 11, da CF

(cooperacao técnica
e financeira, art. 30
da CF)

Indicadores
inadequados,

politicas mal
formuladas

RESULTADOS PRETENDIDOS (outcomes)
universalizacdo do ensino escolar (art. 214, 11, da CF),
erradicacdo do analfabetismo (art. 214, I, da CF),
efetivacdo do direito ao ensino publico de qualidade (art.
206, VII, e art. 214, 111, da CF) e formacao para o trabalho
(art. 214, IV, da CF)

IMPACTO

desenvolvimento de cidaddos capazes de autonomia
intelectual e moral, qualificados para o mercado de
trabalho (art. 205 da CF) e, consequentemente, 0
desenvolvimento da nacdo, erradicacdo da pobreza e
marginalizac&o, e reducgdo das desigualdades sociais e
regionais (art. 3°, Il e Il, da CF).
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3.9 OS LIMITES DO FINANCIAMENTO POR DESEMPENHO EDUCACIONAL

Percebe-se que os modelos de ICMS Educacional dos Estados do Ceara, Alagoas e
Pernambuco pressupdem uma cultura de avaliacdo e um modelo gerencial de gestdo escolar,
havendo comparacGes com o extinto programa educacional estadunidense No child left behind
(NCLB)?. Ha, de fato, semelhangcas significativas entre os modelos de tais Estados do Brasil
e 0 modelo norte-americano. Ndo como dizer, no entanto, que toda reforma gerencial da
educacdo seja necessariamente boa nem ruim, dependendo muito de como, onde, sobre quem e
sob que circunstancias é adotada. O que se pode afirmar com seguranga é que 0s insSUMOS
minimos necessarios para um servico de ensino de qualidade devem ser garantidos antes que se
possa falar em resultados satisfatorios dos alunos em exames padronizados.

A questdo a ser discutida a seguir diz respeito inicialmente aos limites constitucionais
para as transferéncias orientadas por resultados de exames. Em um segundo momento,
abordam-se os limites dos testes padronizados enquanto diretrizes para a educacao publica. Por
ultimo, analisa-se o principio da eficiéncia econémico-social enquanto diretriz para o

financiamento da educacao publica.

3.9.1 Os limites constitucionais

Para analisar os limites constitucionais das finangas intergovernamentais em matéria
de educacdo, é oportuno pegar uma sugestdo do governo federal de um novo modelo de
FUNDEB que vigoraria a partir de 2021. O Ministério da Educa¢do (MEC), em meados de
2019, sugeriu condicionar repasses do FUNDEB aos Estados a modificacdo das legislacOes
estaduais de distribuicdo de ICMS, as quais deveriam prever critérios vinculados ao
desempenho educacional dos estudantes. A proposta previa ainda retencdo dos repasses do
FUNDEB e do FPE aos Estados que ndo adequassem as suas legislagdes?'!. Utilizar-se-iam
ainda critérios de desempenho escolar para distribuir as verbas do proprio FUNDEB. Tal

sugestdo, nos termos expostos até 0 momento, parece estar eivada de inconstitucionalidade,

210 Ver item 1.6.1 do capitulo 1.

211 Segundo a reportagem da Folha de Sdo Paulo: “Nesse sentido, o governo Bolsonaro propds elevar sua
contribuicdo dos atuais 10% para 15% e quer a inclusdo de novo pardgrafo na Constituicdo para determinar aos
Estados que criem leis para distribuir parte do ICMS aos Municipios ‘em fung¢io de indice municipal que mega a
qualidade educacional’. Os recursos dessa bonificacdo seriam tirados do volume disponivel, o que reduziria o valor
potencial para Municipios com pior desempenho. Combinado a isso, 0 documento sugere a retencdo, a partir de
2021, de 10% relativos a contribuicdo para o Fundo de Participacdo dos Estados caso haja descumprimento sobre
a criacio das leis propostas pelo MEC” (FOLHA DE SAO PAULO, 2019, s.p).



208

ferindo inclusive clausulas pétreas (pacto federativo e direito fundamental a educacdo, artigo
60, § 4°, da CF)?'2,

Primeiramente, tal proposta viola o pacto federativo, porquanto exige que os Estados
escolham entre sua autonomia politico-administrativa de um lado (capacidade legislativa e
organizatoria para tratar de suas peculiaridades locais na area da educagdo) e sua autonomia
financeira do outro (repasse de verbas essenciais do FUNDEB e FPE). A sugestdo do MEC, se
concretizada, ira de encontro a nocéo de federalismo cooperativo democratico. Ndo hé, por
parte da Unido, intuito de coordenacdo e cooperacdo, pois impede que a diretriz educacional,
tomada em escala federal, seja adaptada e executada autonomamente por ente federado,
adaptando-a as suas peculiaridades e necessidades locais. A Unido possui o dever de colaborar
com as tarefas comuns determinadas na Constituicdo (artigo 23, da CF), mas sem qualquer
intuito de impor uma supremacia dentro da Federacdo?®2.

A ideia do MEC resgata o chamado “federalismo de integragido”?!4, que se baseava em
uma busca pela integracdo nacional e pela unidade, mas se aproximava mais de um Estado
unitario descentralizado, com forte e ampla dependéncia das unidades subnacionais em relacao
ao Governo da Unido federal. E digno de nota que os Estados podem ter visdes diferentes da
Unido sobre como deve ser executado e adaptado o plano nacional de educagdo em seus
cenarios locais. Nesse sentido, cita-se 0 ensinamento de Estevao Horvath sobre a possibilidade
de haver distintos interesses entre Unido, Estados e Municipios:

E evidente que qualquer governante consciente e que esteja a altura dos desafios de
seu tempo ird acompanhar a politica macroecondmica fixada por quem responde pelos
interesses gerais do Estado brasileiro. Nao se pode olvidar, todavia, que 0s interesses
do Presidente da Republica - e do Governo que ele representa — podem diferir, em
muitos aspectos, da orientacdo Ideoldgica, social e econémica de um Governador de
Estado ou de um Prefeito, Estes, tal como aquele, foram democraticamente eleitos
para, em tese a0 menos., colocarem em execugao 0 seu programa de governo e nao,
necessariamente, para avalizar o programa do governo federal (HORVATH. 2001, p.
158).

Se a Unido pretende convencer Estados e Municipios a modificarem suas legislagdes
e estruturas administrativas de prestacdo de servicos, ndo deve escolher instrumentos que firam

a autonomia federativa dos entes ou prejudiqguem a execucdo dos servicos publicos

212 Segundo o artigo 60, § 4°, da Constituicdo Federal, ndo serd objeto de deliberagdo a proposta de emenda
tendente a abolir: “I - a forma federativa de Estado; Il - o voto direto, secreto, universal e periddico; Il - a
separacgdo dos Poderes; IV - os direitos e garantias individuais” (BRASIL, 1988).

213 Sobre os aspectos da cooperagéo e coordenacdo dentro de Estado federal, ver item 2.4.4 do capitulo 2.

214 sobre federalismo de integragdo, ver item 2.1 do capitulo 2.
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essenciais?'®. Podera convencer os entes subnacionais, entretanto, por meio das transferéncias
voluntarias (poder executivo federal) ou até por meio de transferéncias intergovernamentais
oriundas de emendas parlamentares (poder legislativo federal). Negociacdes politicas em torno
do repasse de verbas (licitas e em prol do interesse publico) podem servir de instrumentos de
cooperagdo intergovernamental com planejamento nacional da educagio?®. Nada obsta,
inclusive, a previséo de outro fundo financeiro orientado por desempenho distinto do FUNDEB.
Tal fundo poderia ser criado especificamente para incentivar modificacdes legislativas na
reparticio de ICMS, premiar obtencio de metas e prever indicadores de desempenho?’.

Destaca-se que o ICMS Educacional somente se tornou possivel porque o Poder
Constituinte Originario deu margem de discricionariedade legislativa aos Estados na destinacéo
de sua receita fiscal (artigo 158, paragrafo unico, I1). Assim como alguns adotaram o critério
educacional para a reparticio, outros escolheram o critério ambiental (ICMS ecoldgico?*?). Ndo
ha evidéncias de que modificacdo dos critérios de repasse de ICMS por lei estadual obsta, por
si SO, a prestacao dos servigos essenciais por parte dos Municipios. Reitera-se que transferéncias
intergovernamentais devem seguir os limites politicos da Constituicdo da Republica,
respeitando um grau razoavel de autonomia, de um lado, e de cooperacéo do outro?'®. Em outras
palavras, as relagOes financeiras entre os entes federados devem dentro dos limites da
Constituicdo Financeira®%,

N&o se sabe qual a extensdo do intuito do MEC em tal documento, mas ha igualmente
um problema em vincular o FUNDEB a um sistema competitivo de metas de desempenho
escolar semelhantes ao fundo financeiro norte-americano Race to the Top (presente no No child
left behind)??!. Esta Gltima questdo ndo seria inconstitucional em razdo das metas educacionais
em si, mas sim em razdo do carater fundamental do FUNDEB, que € instrumento de custeio

continuado e essencial para a sobrevivéncia financeira da educacdo publica — ainda mais se

215 Ver itens 2.4.4 e 2.4.5 do capitulo 2.

216 \/er item 2.4.4 do capitulo 2.

217 H3 inclusive deputados federais que externaram tal intuito. Segundo a reportagem da Folha de So Paulo: “A
deputada Tabata Amaral (PDT-SP) é uma das que se coloca contra a sugestdo do MEC. Ela e o deputado Felipe
Rigoni (PSB-ES) também apresentaram proposta para incluir mecanismo de distribuicdo de recurso a partir da
evolugdo de resultados, mas com verbas adicionais, e ndo do mesmo bolo. O projeto da dupla também prevé
assisténcia técnica dos Estados aos Municipios, na qual seria aplicado o dinheiro extra” (FOLHA DE SAO
PAULO, 2019, s.p).

218 Como é o caso do Estado do Mato Grosso do Sul, por meio de sua Lei Complementar nimero 57/1991, que
prevé 5% de receita de ICMS distribuido aos Municipios pelo critério ambiental.

219 Ver item 2.4.7 do capitulo 2.

220 \/er item 2.4.3 do capitulo 2.

221 Sobre os programas race to the top e No Child Left Behind, ver itens 1.6.1, capitulo 1; e 2.4.6 do capitulo 2.
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considerarmos o histérico subfinanciamento da educagdo basica por parte da Unido??2
Condicionar o recebimento tdo essencial para a Administracdo Publica do ensino violaria aos
principios da liberdade e equidade de ensino e aprendizagem (artigo 206, | e 1l, da CF),
erradicacdo da pobreza e marginalizacdo (artigo 3°, Ill, da CF), reducdo das desigualdades
sociais e regionais (artigo 3°, Ill, da CF) e o dever da Unido de exercer a funcdo fiscal
redistributiva e supletiva, equalizando oportunidades educacionais e garantindo padrdo minimo
de qualidade do ensino (artigo 211, § 1°, da CF).

Para explicar melhor essa Gltima afirmacéo, faz-se uma analogia com a passagem da
obra “Quincas Borba”, de Machado de Assis. No sexto capitulo de Quincas Borba, o
personagem criado por Machado de Assis é um filésofo que ensina ao seu amigo Rubido o

seguinte:

[sic] —[...]- Supp®&e tu um campo de batatas e duas tribus famintas. As batatas apenas
chegam para alimentar uma das tribus, que assim adquire forgas para transpor a
montanha e ir & outra vertente, onde ha batatas em abundancia; mas, se as duas tribus
dividirem em paz as batatas do campo, ndo chegam a nutrir-se sufficientemente e
morrem de inani¢do. A paz, nesse caso, € a destrui¢ao; a guerra é a conservacgao. Uma
das tribus extermina a outra e recolhe os despojos. Dahi a alegria da victoria, 0s
hymnos, acclamages, recompensas publicas e todos os demais effeitos das accbes
bellicas. Se a guerra ndo fosse isso, taes demonstra¢des ndo chegariam a dar-se, pelo
motivo real de que 0 homem s6 commemora e ama o que lhe é aprazivel ou vantajoso,
e pelo motivo racional de que nenhuma pessoa canonisa uma acgao que virtualmente
a destro e. Ao vencido, odio ou compaixao ; ao vencedor, as batatas. — Mas a opinido
do exterminado? — N&o ha exterminado. Desapparece o phenomeno; a substancia é
a mesma. Nunca viste ferver agua? Hasde lembrar-te que as bolhas fazem-se e
desfazem-se de continuo, e tudo fica na mesma agua. Os individuos s&o essas bolhas
transitérias (ASSIS, 1937, p. 14-15).

Defende-se que a logica tribal do “ao vencedor as batatas” aplicada ao FUNDEB viola
principios, como: equidade de ensino e aprendizagem, erradicacdo da pobreza e reducdo das
desigualdades sociais e regionais. No caso, as duas tribos devem ter uma plantagéo suficiente
de batatas (que seriam as verbas de custeio do FUNDEB que suprem a necessidade fiscal). Nada
impede, todavia, que representantes de uma terceira civilizagdo mais avangada (tribo, cidade ou
provincia) providencie maquinario para plantio e ensine técnicas modernas para a agricultura e
prosperidade das duas tribos (aqui estariam os incentivos intergovernamentais como ICMS

Educacional ou outro fundo orientado por desempenho).

222 Segundo relatério da Comissio de educagdo do Senado Federal: “O relatério pede que o Congresso aprove a
PEC 65/2019, que aumenta a participacdo do governo federal no financiamento do Fundeb. Hoje a Unido arca com
menos de 10% do fundo. A PEC determina, ja a partir de 2021, que a participagdo aumente para 20%. O montante
subird a cada ano, chegando a 40% em 2031, que passara a ser o teto. Arns afirma que a educacao é subfinanciada
no Brasil, e se este quadro ndo mudar, o Brasil continuara ‘no atoleiro’" (AGENCIA SENADO, 2019, s.p).
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A Constituicdo Financeira delineia os limites de atuagdo dos entes dentro do
federalismo fiscal. Autoriza-se, por exemplo, a intervencao constitucional no Estado, territorio
ou Municipio que ndo aplicar o minimo exigido da receita tributaria na manutencédo e
desenvolvimento do ensino e nas acgdes e servicos publicos de saude (artigo 34, VI, e; artigo
33, 111, CF). Néo é razoavel a livre retencdo, por parte da Unido, de verbas tdo essenciais para
a populacdo por mero desacordo politico na gestdo administrativa da educacao.

Principios proprios da iniciativa privada nem sempre séo benéficos a servigos publicos
sociais. O Poder Constituinte, ao proibir que verbas publicas destinadas as escolas publicas
sejam direcionadas as entidades com finalidades lucrativas no inciso I, do artigo 213, do texto
constitucional, preveniu os efeitos danosos que o Poder Econdmico??® poderia causar ao ensino
publico. Quando se faz uma interpretacdo teleologica do artigo 213, da Constituicéo, percebe-
se que 0s recursos publicos vinculados a educacao serdo destinados prioritariamente as escolas
publicas, sendo que somente excepcionalmente poderdo ser destinados a escolas confessionais,
comunitarias ou filantrépicas. Mesmo no caso do § 1°, do artigo 213, que permite o custeio de
bolsas de estudo na educacdo béasica nos casos de insuficiéncia na oferta de ensino, obriga-se
que o Poder Publico invista prioritariamente na expansao da rede publica de ensino em tais
circunstancias. Ha limites constitucionais, portanto, para a l6gica empresarial aplicada ao
financiamento de servicos publicos de educacéo.

E constitucional a utilizagdo dos resultados de testes padronizados como critério de
incentivos financeiros, desde que o critério seja delineado com razoabilidade e ndo distor¢a o0s
principios do artigo 206, da Constituicdo Federal — ou seja, ndo fira as diretrizes politico-
constitucionais da gestao publica do ensino. Ressalta-se que o artigo 205, caput, da Constituicdo
Federal, declara que a educacéo almeja “pleno desenvolvimento da pessoa, seu preparo para o
exercicio da cidadania e sua qualificacdo para o trabalho”, ndo podendo os testes padronizados
serem um fim em si.

O préximo item cuidara da limitacéo dos testes padronizados enquanto diretrizes para
a educacdo publica. Para entender as limitacGes expostas a seguir, é necessario fazer um estudo
que envolva vérias areas da ciéncia, afastando-se de dois tipos de raciocinio: o da idealizagéo

da realidade dos fatos; e o da centralidade do direito.

223 Sobre o conceito de Poder econdmico, explicam Vladmir Silveira e Maria Rocasolano: “Pode-se dizer, destarte,
que o poder econdmico se apresenta como a capacidade de impor uma conduta, submetendo ao modelo de
apropriacdo os resultados da producéo, da distribuicdo e do consumo na sociedade. A finalidade é a obtencgéo do
lucro de bens e servicos mediante a atividade econdmica”. Prosseguem os autores defendendo que o poder
econdmico ndo pode ser classificado como bom ou ruim. O que deve ser avaliado e valorado sdo os efeitos e
manifestacdes do poder econdmico (ROCASOLANO; SILVEIRA, 2010, p. 52; 56).
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Quando a idealizacédo da realidade dos fatos encontra-se muito distante da real situacéo
fatica, fala-se em “romantizagdo dos fatos”. No presente trabalho, a romantizacdo dos fatos
baseia-se nas seguintes falsas premissas: a completude do sistema de testes padronizados
(accountability escolar) para dar solucdes para todos os problemas da educacéo publica; e a
presuncdo de haver um cendrio fatico ideal para o cenario da gestdo publica??. O antidoto para
a idealizagdo exagerada dos fatos é a utilizacdo de estudos empiricos — no caso, pesquisas de
dados que relacionam o desempenho de alunos em testes padronizados com inimeros fatores
externos a vontade do gestor.

O raciocinio da centralidade do direito diz respeito a crenca da suficiéncia da ciéncia
juridica enquanto explicacdo da vida econémica e social. O antidoto para tal tipo de raciocinio
é a transdisciplinariedade do estudo. No presente trabalho, defende-se partir de um raciocinio
cientifico da educacéo, para, depois, partir para o direito, e ndo o contrario (do direito para a
educacio), como € feito por grande parte da comunidade juridica e politica??®. O direito, no

caso, assumiria um papel complementar na regulacéo de politicas publicas®?®.

3.9.2 Os limites praticos e educacionais: indicadores e exames padronizados

Indicadores de desempenho sdo feitos no dmbito da gestdo publica, pressupondo
inimeros estudos, pesquisas e calculos econométricos. No entanto, em razdo de serem
desenvolvidos por seres humanos (passiveis de erros, portanto), indicadores podem
naturalmente ser inadequados para os fins para os quais foram criados. Em outras palavras, as
medidas utilizadas para as metas (outputs) podem ser feitas de tal forma, que ndo levem
necessariamente aos resultados pretendidos (outcomes). Nota-se que tais erros ndo se limitam
ao ambito normativo — razdo pela qual se defende que sdo problemas praticos enfrentados no

cotidiano da politica publica.

224 Eduardo Jordao esclarece que o artigo 22 da LINDB busca justamente combater duas teorias do processo
cognitivo “romantico” no cenario juridico brasileiro: “(i) a suposta completude e determinagdo do direito; (ii) a
presuncao de existéncia de um cenario fatico ideal para a concretizagdo dos ambiciosos objetivos do direito publico
nacional”. (JORDAO. 2018, p. 66)

225 «Q estilo tradicional de Direito Administrativo apresenta quatro caracteristicas. Ele é (i) europeizante, (ii)
conceitualista, (iii) sistematizador, e (iv) crente na centralidade do Direito como explicacéo da vida econdmica e
social. [...] O novo estilo do Direito Administrativo possui, assim como o antigo, quatro caracteristicas basicas.
Ele é (i) proximo aos métodos americanos, (ii) pragmatista e empiricista, (iii) assistematizador e assistematico, e
(iv) descrente na centralidade do Direito como chave de interpretacéo da vida econémica, politica e social [...]. Ele
deixa de buscar apoio em saberes diversos, mas se torna um com as diferentes disciplinas” (MENDONCA, 2014).
226 Segundo Diogo Coutinho, o papel do direito na regulagio de politicas ptblicas seria: “apontar fins e situar as
politicas no ordenamento (direito como objetivo), criar condicdes de participacdo (direito como vocalizador de
demandas), oferecer meios (direito como ferramenta) e estruturar arranjos complexos que tornem eficazes essas
politicas (Direito como arranjo institucional)” (COUTINHO, 2013, p. 194).
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O fato de tais erros ndo se limitarem ao &mbito normativo ndo significa que néo haja
normatizag&o ou protecao legal dos bens atingidos por tais indicadores (como geralmente ocorre
no ambito dos direitos sociais) — implica apenas que 0s erros sdo cometidos no ambito da
eficacia econdémico-social da politica publica. Esses problemas sao, portanto, os limites praticos
dos indicadores de desempenho, que dizem respeito a todas as externalidades que impedem ou
mitigam a eficacia da politica pablica. Em relag&o aos limites educacionais, estes dizem respeito
as questdes tedricas e pedagdgicas proprias da ciéncia da educacdo. Considerando tais
inadequacOes dos indicadores, é imprescindivel que a politica publica seja constantemente
monitorada ndo sé por dados quantitativos, mas por dados qualitativos, variando a metodologia
de monitoramento sempre que possivel. Em relacdo aos indicadores de desempenho
educacional, defende-se que a utilizacdo de resultados de exames padronizados como medida
de financiamento deve ser vista com bastante cautela.

Inicialmente, deve-se apontar que a finalidade desse topico ndo € extinguir testes
padronizados, pois ainda sdo 0s Unicos instrumentos habeis para aferir objetivamente a
evolugdo no aprendizado dos discentes em conhecimentos bésicos. E necesséario que haja
instrumentos com elementos objetivos e claros para medir a efetividade dos direitos sociais em
determinada localidade, dando acesso publico aos dados obtidos??’. Nesse sentido, o papel dos
testes padronizados é valido. Igualmente, ndo se deve achar que toda pratica empresarial na
educacéo seja ruim, na medida em que pode melhorar a qualidade da gestdo e dos gastos no
ensino puablico. O problema consiste em basear uma reforma politica da educacao
exclusivamente na cultura da avaliacdo dos alunos, visto que tal base pode ser fragil e instavel.
A educacdo de qualidade como sinénimo de boas notas em avaliagdes é alvo de constantes
criticas por pesquisadores na area de pedagogia e da educacao.

H4&, ainda, o risco de uma politica de accountability escolar ser mal formulada e
apresentar resultados inconclusivos em relagdo a sua eficacia. Nos Estados Unidos, a politica
punitiva da responsabilidade educacional com foco em avaliages externas teve efeitos
contrarios em relacdo a qualidade da educacdo. Mediante a utilizacdo de testes padronizados de

larga escala, a obsessdo do NCLB (No Child Left Behind) em aferir o desempenho académico

227 Lembrando que o objetivo 16.10 da Agenda 2030 de desenvolvimento sustentavel da ONU ¢é: “Assegurar o
acesso publico a informacdo e proteger as liberdades fundamentais, em conformidade com a legislacéo nacional e
os acordos internacionais” (ONU,2015). A importancia da relagéo integral entre o acesso publico a informacéo e
0 respeito pelos direitos fundamentais ndo deve ser subestimada. Ambos sdo principios que se reforcam
mutuamente, e foram combinados em um Unico objetivo unificado nos ODS por boas razées (ORME, 2017, p. 16-
17).
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dos educandos e responsabilizar gestores e educadores pelos resultados acabou tendo resultados
negativos, levando a extingdo do programa.

A meta de 100% de proficiéncia por todos os alunos era impossivel de ser atingida,
sendo que nenhuma nacao aprovou qualquer legislacdo para punir suas escolas por ndo atingir
uma meta inatingivel. Em razdo do medo causado por metas inatingiveis e pelo carater punitivo
do programa, fraudes e subterfugios tornaram-se frequentes na rede de ensino estadunidense,
por exemplo: elaboracdo de provas mais faceis; acdes visando evitar a presenca de estudantes
“problematicos” (gaming); e fraudes envolvendo docentes, discentes e diretores na
administracdo na correcdo de testes. Esses métodos e fraudes, contudo, eram facilmente
perceptiveis, bastando comparar a performance dos educandos naqueles testes com o obtido
pelos mesmos discentes nos testes federais do NAEP. Os exames padronizados (que tinham
uma pequena abrangéncia de conteudo) eram tantos, que diminuiam o tempo destinado a
instrucdo. Os alunos eram bem adestrados para testes, mas ndo possuiam conhecimentos basicos
de disciplinas ignoradas nas avaliagBes??®. Em razdo disso, o0 programa recebeu a forte
resisténcia dos pais, dos professores e dos alunos (BASTOS, 2018, p. 421-434).

Lembrando que, em mais de 10 anos de vigéncia, o No Child Left Behind nao
conseguiu melhorar os indicadores dos EUA perante o ranking internacional da PISA. Na
prépria l6gica de medicdo de desempenho prépria da PISA, no topo do ranking, ha paises que
sdo muito bem avaliados e que ndo adotam uma politica de accountability. Ha outras opcGes
metodoldgicas, e elas tém sido bem avaliadas também dentro do PISA (FREITAS, 2013, p. 11).

Complementando tal linha de raciocinio, ha problemas internos nas escolas que
também afetam o desempenho escolar do aluno, sem que haja qualquer relacdo com qualidade
das aulas ministradas em sala. Estudos empiricos relacionam violéncia escolar com o baixo
desempenho dos alunos em exames, reducéo de frequéncia as aulas, aumento da desmotivagdo
e maior rotatividade dos professores (TEIXEIRA, 2011, p. 84). Ha de se considerar, portanto,
a educacdo de qualidade nédo é apenas um direito humano, mas também um instrumento de
efetivacdo de outros direitos humanos (MASCARENHAS; RIBAS, 2018, p. 22) — fortalecendo

228 Diane Ravitch exemplifica a fragilidade do conhecimento de alguns alunos do programa, que conseguem acertar
questdes de maltipla-escolha, mas ndo sabem quem foi o presidente durante a Guerra Civil Norte-Americana: “In
New York City, teachers told a journalist that they eliminated social studies, art, and science for a month before
the state reading and mathematics tests to concentrate on test-prep activities. One teacher said her students don’t
know who the president was during the Civil War, ‘but they can tell you how to eliminate answers on a multiple-
choice test. And as long as our test scores are up, everyone will be happy.’ Her principal directed her to ‘forget
about everything except test prep.’ Another teacher said that the principals are partially evaluated on test scores,
so ‘naturally they want the scores up, [and] that’s our priority. ACtual education is second’.” (RAVITCH, 2010,
p. 79)
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0 respeito aos direitos e liberdades fundamentais pela sociedade dentro e fora do ambiente
escolar.

Existe, igualmente, a questdo da interdependéncia de direitos humanos, que é bastante
notdria no direito a educacdo. O artigo 5°, da Declaracao de Viena de 1993, declara que todos
os direitos humanos sdo “universais, indivisiveis, interdependentes e inter-relacionados” (ONU,
1993). No caso dos sistemas de exames padronizados, isso fica ainda mais evidente,
considerando que o desempenho da crianca sé sera satisfatorio se tiver condicGes dignas de
existéncia na sociedade e no ambiente familiar. O artigo 6°, da Constituicdo Federal, também
inter-relaciona direitos sociais fundamentais na vida do individuo.

Por exemplo, a interdependéncia entre distribuicdo de renda e a qualidade do ensino.
Em geral, os estudiosos concordam que quanto maior é a pobreza, maior € a probabilidade de
insucesso escolar. Os que defendem a reforma empresarial da educacdo também reconhecem
tal fato, mas sobrevalorizam o poder da escola para compensar a pobreza por meio de uma
educacdo de qualidade (FREITAS, 2016, p. 148). Pesquisas de economia aplicada a educacao
confirmam o efeito positivo de politicas de distribuicdo de renda, como o bolsa-familia, no
desempenho dos alunos na educagdo basica: houve aumento das matriculas escolares,
diminuicdo da taxa de evasdo escolar e maiores indices de aprovacdo (GLEWWE; KASSOUF,
2008, p. 15).

No caso da relagdo entre educacao e seguranca publica, estudos empiricos indicam que
a violéncia urbana apresenta um impacto significativo nas chances de uma maior evasao
escolar. Escolas localizadas em Municipios mais violentos possuem maiores niveis de
abandono de alunos (MONTEIRO; ARRUDA, 2011).

No sentido de inter-relagdo entre educacdo e distribuicdo de renda, um estudo
qualitativo foi feito por Karlane Holanda Araljo, ao analisar os efeitos do “Prémio Escola Nota
Dez” nos processos pedagogicos das escolas premiadas de Sobral/CE e das apoiadas de
Caucaia/CE, no ano de 2009. As escolas apoiadas, ao contrario das premiadas, sdo as cujos
alunos possuem os piores desempenhos no Estado e que acabam aceitando planos de melhoria
no ensino. Considerando a desigualdade de desempenho entre as escolas premiadas e as
apoiadas, a pesquisadora decidiu fazer uma pesquisa de campo nos colégios. Concluiu que nédo
havia diferenca na formacao profissional do corpo docente e da diretoria dos colégios que
justificaria a iniquidade de resultado nos exames padronizados (IDEB). Ao entrevistar as
criangas, no entanto, notou que, enquanto os alunos dos colégios premiados justificavam o gosto
pelo colégio por, dentre outros fatores, aprenderem sobre géneros textuais, os alunos das escolas

apoiadas ressaltavam que gostavam da escola em razéo da merenda escolar. Isso em razéo de
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os colégios apoiados estarem localizados em areas de grande vulnerabilidade social (ARAUJO,
2016)%%°,

Pesquisas empiricas indicam que aspectos sociais que refletem as condicdes de
sistemas de salde e infraestrutura dos Municipios afetam positivamente a qualidade da
educacdo municipal. Dessa forma, para que os alunos obtenham um bom desempenho escolar,
necessita-se de condi¢bes de acesso a saude com qualidade. Além disso, a infraestrutura
municipal auxilia no desenvolvimento escolar, externamente, porquanto sdo fornecidos
servicos como energia elétrica, saneamento, transporte coletivo, habitacdo, entre outros
(BERNARDO; ALMEIDA; NASCIMENTO, 2020, p. 27).

H& quem defenda que a cultura de avaliagdes evidencia a iniquidade. Um desafio a
melhoria do ensino médio cearense, por exemplo, € o enfrentamento da iniquidade gerada no
interior das escolas e entre escolas da rede estadual. A depender do seu territorio de origem, 0s
alunos da rede publica podem ter oportunidades diametralmente distintas de escolariza¢do. O
principio da “igualdade de condi¢des para o acesso e permanéncia na escola” (CF, artigo 206,
I) deve estar no centro das formulacdes de novas politicas publicas (VIEIRA; VIDAL, 2016, p.
126).

A hipervalorizacdo de testes padronizados ainda desconsidera estudos empiricos que
comprovam que o investimento na educacdo de criancas de 0 a 5 anos possui impacto
significativo em seu desenvolvimento cognitivo e socioemocional (HECKMAN, 2011, p. 31-
35). Em relacdo ao desenvolvimento da crianca, deve-se levar em conta que testes padronizados
ndo refletem as chamadas “competéncias socioemocionais” — que s8o aquelas caracteristicas
ndo cognitivas essenciais para a apreensdo de qualidades pessoais necessarias ao longo da

vida®?,

229 Nas palavras da pesquisadora: “. Alguns desses aspectos coincidem com as mesmas razdes dos educandos das
escolas premiadas de Sobral, visto que esses também referem-se a parte I0dica, social e cognitiva que o ambiente
escolar proporciona. Em contrapartida, a razdo por conta da merenda escolar é uma justificativa diferenciada dos
discentes das escolas apoiadas de Caucaia. Compreende-se que, devido as escolas apoiadas de Caucaia estarem
situadas em éreas de caréncia social, as criangas passam por necessidades basicas, como a falta de alimento,
atribuindo como um fator preponderante no gosto pela instituicdo a merenda escolar. Muitos desses estudantes
saem de seus domicilios sem se alimentar, sendo a escola o local que ‘nutre’ essa caréncia. Assim, a escola, ao
oferecer a merenda escolar, acaba gerando sensacio de saciedade e de prazer a seus discentes” (ARAUJO, 2016,
p. 152).

230 Ainda sobre as competéncias socioemocionais: “Nesse contexto, uma grande énfase foi dada ao campo dos
tragos de personalidade, especialmente a teoria do Big Five (JOHN; SRIVASTAVA, 1999) que 0s agrupou em
cinco grandes dominios: Conscienciosidade (tendéncia a ser organizado, esforgado e responsavel), Estabilidade
Emocional (previsibilidade e consisténcia de reagdes emocionais, sem mudancas bruscas de humor), Amabilidade
(tendéncia a agir de modo cooperativo e ndo egoisticamente), Extroversao (orientacdo de interesses e energia em
direcdo ao mundo externo e pessoas e coisas, ao invés do mundo interno da experiéncia subjetiva) e Abertura a
Experiéncias (tendéncia a ser aberto a novas experiéncias estéticas, culturais e intelectuais) (conforme definicoes
do dicionario da APA - Associacdo Americana de Psicologia). Nessa area dos conceitos no campo da
personalidade, pode-se ainda mencionar a escala de avaliages autorreferentes (Core Self-Evaluations), que inclui
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Uma critica pedagdgica a ser citada é a que defende que médias escolares mais altas
ndo indicam necessariamente “boa educacdo”. Testes sdo sempre limitados e, quando
associados a recompensas e punicdes, criam pressdes para que a escola acabe por focar-se na
preparacdo para os testes, produzindo a reducdo do curriculo escolar. Dessa forma, eles acabam
medindo mais o efeito de “preparagdo para o exame” do que, de fato, as habilidades e
conhecimentos apreendidos pelos estudantes. As avaliacbes também espelham o nivel
socioeconémico da crianca. Quando uma escola falha, tal resultado € igualmente produto de
inimeras variaveis que estdo do lado de fora dela e que explicam, em média, até 60% dos
resultados que os alunos obtém nas avaliacbes (FREITAS, 2016, p. 143-144). O direito
constitucional a liberdade de aprendizado implica 0 ndo impedimento do direito dos jovens a
um curriculo escolar completo e voltado para o seu desenvolvimento enquanto pessoas humanas
— e nao para mero desempenho em testes.

Outra critica: a macropolitica de ensino depende da micropolitica escolar. Nao é na
elaboracdo da politica educacional nacional ou regional que reside o desafio, mas no ambiente
escolar — ainda que se admita que este possa ser influenciado por aquela. E na micropolitica (na
aplicacdo da politica macro para o dia a dia da escola) que os problemas aparecem, multiplicam-
se e convertem-se em um terreno onde as “relagdes locais” contam. O destino das politicas
publicas maiores é decidido no interior da escola. O desenvolvimento do ensino no interior da
escola envolve um processo de negociagcdo com, pelo menos, dois polos: 0s agentes educativos
internos da escola, de um lado, e, do outro lado, os agentes educativos externos, notoriamente,
o0 Poder Publico e os pais (FREITAS, 2016, p. 146-147).

A importancia da micropolitica escolar pode ser defendida sob o ponto de vista do
principio da gestdo democratica do ensino publico (artigo 206, VI, CF) e da autonomia
pedagdgica e administrativa de cada escola piblica (artigo 15, da Lei n° 9.394/1996). E no
ambiente escolar que a sociedade encontra seu maior instrumento de participacdo na educacao
publica, devendo ser assegurada a autonomia de cada estabelecimento escolar para lidar com
suas questdes e problemas. Um programa politico sélido é fundamental para o desenvolvimento
do ensino, mas ndo se deve ter a ingenuidade de que, isoladamente, tal programa ira resolver

todos os problemas da educagédo. Poder absoluto do gestor publico sobre a educacéo nédo é a

quatro dimensdes: Autoeficacia, Locus de Controle, Estabilidade Emocional (ou Neuroticismo) e Autoestima”
(WILLENSENS, 2016, p. 32).
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resposta e acaba excluindo educadores, pais e a sociedade em geral das politicas de educagdo?.
Segundo essa visdo, a melhor gestdo da educacéo é a democrética.

Ha outros problemas praticos de se levar a cultura da avaliagcdo as Ultimas
consequéncias. Tal cultura leva impreterivelmente a questdo do acesso ao ensino superior,
sendo que a aprovagdo em vestibulares como sindnimo de qualidade de educagédo possui dois
problemas préaticos: a desproporcao entre a quantidade de vagas no ensino médio e no ensino
superior®?; e o fato de que um diploma de ensino superior, por si s0, ndo traz ascenso social e
emprego digno ao cidadio?,

Existem ensinos especificos que ndo conseguem resposta das reformas empresariais
da educacdo publica béasica: o ensino indigena, que se utiliza de suas linguas maternas e
processos proprios de aprendizagem (artigo 210, § 2°, CF)%4; o ensino de jovens e adultos, que
ndo receberam educacdo adequada no tempo certo e necessitam de um ensino distinto (artigo
4° VI, da Lei n® 9.394/96); e o ensino de pessoas com deficiéncia (artigo 208, I11). No tocante
as escolas indigenas, é possivel que o ICMS ecoldgico forneca mais beneficios que o ICMS
Educacional com base em exames padronizados, porquanto a preservacdo do meio ambiente
harmoniza-se melhor com as tradi¢cGes culturais indigenas que estas se harmonizam com

exames padronizados.

231 Diane Ravitch explicita bem essa questdo: “No governance reform alone will solve all the problems of the
schools. A poorly constructed governance system, as New York City had during the era of decentralization from
1969 to 2002, can interfere with the provision of education. But absolute control by the mayor is not the answer,
either. It solves no problems to exclude parents and the public from important decisions about education policy
or to disregard the educators who work with students daily. Public education is a vital institution in our democratic
society, and its governance must be democratic, open to public discussion and public participation” (RAVITCH,
2010, p. 94).

232 «“Ainda que os exames vestibulares sejam um dado da realidade social ao qual uma escola ndo pode se furtar,
isso ndo implica tomé&-los como meta — ndo raro exclusiva — a ser atingida pela escola publica. Inclusive, se as
escolas publicas de S&o Paulo, por exemplo, tivessem como meta a aprovacgdo de seus alunos nos vestibulares mais
concorridos, estariam inevitavelmente fadadas ao fracasso, ja que a oferta de vagas no ensino superior nessas
universidades ¢ notadamente menor do que o niumero de alunos que concluem o ensino médio” (SILVA, 2008, p.
76).

233 Sobre a situagéo atual do sistema de ensino superior brasileiro: “No campo da educagio, nos Giltimos anos, o
Governo passou a investir bilhGes de reais em programas de acesso ao ensino superior. Afinal, qual foi o impacto
social da medida? A taxa de desemprego diminuiu? Ao contrario. Praticamente dobrou. Enquanto isso, parcela
consideravel da populacéo brasileira é composta por analfabetos (absolutos ou funcionais). [...] Sob outro viés, ao
Ihes abrir a porta para o ensino superior, afianga a ilusdo de que o diploma universitario resolvera o problema do
desemprego. N&o resolverd. Num pais em que parcela consideravel da populagdo universitaria é composta por
analfabetos funcionais, um diploma de graduagao nao certifica qualificagdo, muito menos competéncia” (DIAS;
LEITAO; FREITAS, 2017, P. 17).

234 Neste contexto, a grande conquista dos movimentos indigenas, rompendo com o modelo
curricular/metodoldgico da escola da sociedade tradicional, concentra-se em dois preceitos epistemolégicos
legitimados pela Constituicdo Federal de 1988: o uso da lingua materna e 0 uso dos processos proprios de
aprendizagem nas escolas indigenas (AGUILERA URQUIZA, 2011, p. 345). A educacédo indigena, portanto,
vincula-se a vertentes distintas de visdo de mundo e desenvolvimento.
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Reitera-se que nem todo e qualquer sistema de avaliagcdo é ruim para a rede de ensino.
O que se defende é que as politicas de financiamento ndo devem se pautar exclusivamente por
critérios de avaliacdo e classificacdo. O fim do programa NCLB néo foi em razdo somente da
cultura de avaliagBes, mas também de sua vinculacdo a um sistema de punicdes e perseguicoes
de educadores e gestores na area de ensino?®. O sistema de avaliagOes e classificagdo ndo esta
proibido pelo Carta Politica brasileira, estando presente em outros institutos da Constitui¢éo
Federal, como 0 acesso aos cargos publicos mediante concurso publico de provas ou provas e
titulos (artigo 37, 11, CF).

Hé& a preocupacéo de ndo deixar que o sistema de ensino seja prejudicado por reformas
empresariais com diretrizes contrarias ao desenvolvimento da crianga e com ferramentas falhas
de accountability. Na educacdo publica, modelo competitivo formulado pela Escola de Chicago
pressupde basicamente duas coisas: pouca importancia dada a equidade de acesso a educacéo
de qualidade; e desconfianca acerca do papel do gestor publico na prestacao de servigos publico
de educacio de qualidade®®.

No caso do ensino publico, o programa do NCLB prova que algumas préaticas
empresariais sdo danosas ao desenvolvimento da crianca e do adolescente. O Poder Publico
possui 0 dever de procurar meios de criar politicas publicas efetivas e eficientes na area da
educacdo, mas sem sair do foco de educacgéo para a cidadania e vida digna.

As criticas sociais e pedagdgicas as reformas empresariais da educacdo possuem
substrato normativo constitucional e internacional, sendo validas para rediscutir as diretrizes a
serem seguidas no financiamento da educacao publica basica. Devem-se encontrar meios de,
no campo politico, atrair investimentos, qualidade dos gastos publicos e esforcos para uma
educacéo publica com qualidade para todos, transparente e inclusiva.

Em sentido oposto as criticas ao sistema de accountability escolar, pode-se arguir que
a retorica puramente doutrinaria pode levar ao completo descomprometimento por parte de
gestores e irresponsabilidade por parte das escolas — prejudicando a transparéncia e o dever
publico de oferecer um servigo de educacdo de qualidade. Nesse sentido, Clayton Furtado

esquematiza uma serie de criticas ao sistema de responsabilizacdo com base em resultados de

235 No caso do No Child Left Behind, o questionamento fundamental da comunidade escolar ndo se referia a
avaliacdo em si, que reputavam essencial para o aperfeicoamento do sistema. Criticavam o uso dos exames para
responsabilizar ou encontrar culpados por resultados académicos insatisfatérios apresentados por educandos
(BASTOS, 2018, p. 422).

2% As palavras do economista Theodore Schultz refletem bem tal pensamento: “Rejeito os argumentos de que
todas as criangas precisam ser protegidas de pais incompetentes e malevolentes, de que os professores sdo culpados
do que ha de errado no ensino escolar, de que a solucdo sdo administradores altamente competentes, de que as
escolas precisam ser 0s agentes da reforma social, independentemente dos efeitos adversos do ensino, e de que a
competicdo no dominio escolar é fundamentalmente ma” (SCHULTZ, 1987, p. 123).
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testes padronizados (accountability escolar) e as divide em criticas doutrinarias e criticas
pragmaticas.

As criticas doutrinarias sustentam-se, basicamente: 1) no fato de as politicas
educacionais de responsabilizacdo serem meritocraticas e terem uma légica empresarial; 2) na
concepgdo de qualidade educacional enquanto emancipacdo civica e politica; 3) na inadequagéo
dos testes padronizados enquanto forma de avaliacdo educacional. As criticas pragmaticas
dizem respeito aos efeitos indesejados comprovados das politicas de responsabilizagédo escolar
(estreitamento curricular, praticas oportunistas, utilizagdo de indicadores inadequados etc.)’.
Estas Gltimas podem ser discutidas no ambito da gestdo publica. As criticas doutrinarias,
entretanto, propdem  objetivos praticamente impossiveis de serem avaliados.
Consequentemente, ndo havendo evidéncias, o argumento das criticas torna-se mais doutrinario
do que empirico (FURTADO, 2015, p. 73-79). Trata-se de um assunto complexo, razéo pela

qual se expde a Teoria da Complexidade, de Edgar Morin. O autor explica que:

[...] a complexidade apresenta-se com 0s tracos inquietantes da confusdo, do
inextricavel, da desordem, da ambiguidade, da incerteza... Dai a necessidade, para o
conhecimento, de por ordem nos fenbmenos ao rejeitar a desordem, de afastar o
incerto, isto é, de selecionar os elementos de ordem e de certeza, de retirar a
ambiguidade, de clarificar, de distinguir, de hierarquizar... [...]. A dificuldade do
pensamento complexo é que deve enfrentar a confusdo (o jogo infinito das inter-
retroacgoes), a solidariedade dos fenémenos entre eles, a bruma, a incerteza e a
contradicdo (MORIN, 2003, p. 20-21).

Para conciliar a equidade de ensino, accountability na gestdo publica e a eficiéncia
exigida para uma educacao de qualidade, deve-se buscar uma solucéo de arranjo complexo. A
unica forma de tentar resolver a inquietante desordem das finangas publicas da educacao € por
meio da integragdo das ciéncias da educacdo, economia, sociologia e direito. Edgar Morin
(2003, p. 100) esclarece que a “[...] visdo nao complexa das ciéncias humanas, das ciéncias
sociais, € pensar que ha uma realidade econdmica, de um lado, uma realidade psicologica, de
outro, uma realidade demografica, de outro, etc.” Dentro da linha de raciocinio da integracao
de ciéncias, Edgar Morin (2003, p. 22) explica que a inten¢do “[...] € sensibilizar para as

enormes caréncias do nosso pensamento e fazer compreender que um pensamento mutilador

237 As criticas pragmaticas, segundo Clayton Furtado, dizem respeito aos efeitos indesejados das politicas de
responsabilizacdo escolar. Nessa categoria estariam: 1) o estreitamento curricular e o treinamento excessivo para
as avaliagdes; 2) as atitudes oportunistas (gaming) por parte dos agentes publicos incentivados; 3) a necessidade
de um pacto de responsabilidade entre o Estado e os professores, para que estes Gltimos ndo arquem com todas as
consequéncias negativas do accountability escolar; 4) auséncia de confiabilidade das medidas e indicadores de
desempenho; 5) piora do clima escolar; 6) a inconclusiva eficacia das politicas de responsabilizacdo nos Estados
Unidos (FURTADO, 2015, p. 79-92)
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conduz necessariamente a a¢fes mutiladoras”. No contexto das financas da educacao publica,
o principio que melhor concilia a complexidade dos bens em conflito é o principio da Eficiéncia

Econdmico-Social.

3.9.3 O Principio da Eficiéncia Econdmico-Social (PEES)

Na busca pela harmonia entre a equidade e a eficiéncia na educacdo publica, surge o
Principio da Eficiéncia Econémico-Social (PEES). Cuida-se de diretriz para opcdo de politica
juridica, prépria para: elaboracdo da norma, execucdo da norma e para sua possivel
interpretacdo judicial (GONCALVES; STELZER, 2014, p. 262). Segundo tal principio, é
possivel a conciliacdo entre os fins racionais economicistas do Direito e a necessidade
elementar de equidade/oportunidades (distribuicdo de recursos, emprego, educacdo, bem-estar
social minimo). Dentro do arranjo contemporaneo entre Direito e Economia, busca-se
eficiéncia, mas dentro de limites determinados pelo Estado, segundo o que se entende por
Minimo Etico Legal (MEL). Nas palavras dos professores da UFSC, Everton das Neves

Gongcalves e Joana Stelzer:

Justifica-se que, se a analise econdmica de custos e beneficios pode ndo considerar
critérios distributivos e, preconizando maiores lucros para um grupo, submeter outro
a caréncias; por outro lado, a distribuicdo regressiva leva a maiores injusticas em
termos materiais. Dessa forma, devem ser considerados critérios progressistas de
distribuicdo da riqueza, segundo processo de tomada de decisdo que ndo leve a
estagnacao ou inoperancia da atividade econémica (GONCALVES; STELZER, 2014,
p. 272-273).

Conforme o Principio da Eficiéncia Econdmico-Social (PEES), é possivel e
imprescindivel a interacdo entre economia e direito de forma socialmente inclusiva,
progressista e capaz de garantir direitos individuais e sociais de forma eficaz e eficiente.
Permitem-se, assim, a racionalidade e humanizacgdo para a norma positivada, sem perder de
vista os dilemas da vida, especialmente humana, em meio aos contextos econdmicos, politicos
e juridicos (GONCALVES; STELZER, 2014, p. 262). A analise de custo-beneficio que da base
a determinada politica publica, por exemplo, deve sempre buscar a eliminagéo de desequilibrios

sociais?*®, Na formula do PEES, ha certos elementos indispensaveis:

2% Segundo Everton Gongalves e Joana Stelzer: “A regulamentacio, em busca da eliminacio do desequilibrio
social, deve determinar a obrigacdo de compensacdo dos desfavorecidos ou destituidos de suas prerrogativas em
funcdo da adocdo de possibilidades eficientes. Dessa forma, seja nas negociac@es ou na tomada de decisfes, a
partir da l6gica do jurista-economista, 0s agentes devem maximizar suas expectativas, eliminando externalidades,
através da inclusdo destas no calculo econdbmico como defendido segundo o PEES. Trata-se da elaboragdo e
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a) a inclusdo do maior nimero de variaveis no calculo econométrico de custo e
beneficio para a tomada de decisdo econdmico-juridica; b) a consideracdo da
totalidade dos agentes econdmicos e das partes envolvidas, ou que venham a sofrer
reflexos em virtude da tomada de decisdo econémico-juridica, para fins de calculo e
distribuicdo de beneficios ou imposicdo de custos — adjudicacdo de direitos; c) o
primado da distribuico e redistribuicdo dos escassos recursos em funcéao da eficiéncia
econémico-social, segundo o Minimo Etico Legal determinado pelo Estado; d) a
apreciacdo do caso concreto de forma eficiente, segundo expectativas da analise
econdmica do direito, eliminando-se os reflexos das externalidades individuais ou
coletivas que venham a determinar injustificaveis custos sociais, bem como, o0s
reflexos da acdo presente com relacdo as geracOes futuras e; €) a avaliacdo dos
resultados do sistema juridico e de sua concreta aplicagdo a partir da consideracéo dos
incentivos indutores ou obstantes da ac&o social. Nesse sentido, a utilizacdo cuidadosa
de critérios econdbmicos harmonizados com objetivos de justica e bem-estar social
representa alternativa para regras de Direito prdprias do desenvolvimento
(GONCALVES; STELZER, 2014, p. 275).

E complicado dar um contetido satisfatorio ao Minimo Etico Legal (MEL) em matéria
de oferta de educacédo publica de qualidade. Embora haja louvaveis tentativas de dar contetdo
a0 “padrio de qualidade” de ensino (artigo 206, VII, CF)?*°, a propria nogao do que seria ensino
de qualidade possui incontaveis fatores socioeconémicos e contextos culturais a serem
considerados. A politica educacional deve ser inclusiva e eficiente, mas, para que isso seja
possivel, deve-se evitar o desenho de uma politica utpica e inexequivel. Defende-se que fundos
como FUNDEB e FUNDEF sdo instrumentos de custeio continuado e essencial para a
sobrevivéncia financeira das redes de ensino estaduais, distritais e municipais — razdo pela qual
estariam dentro do Minimo Etico Legal (MEL).

O elemento de equalizagdo fiscal®*®, com sua funcdo de justica distributiva e de
garantia de padrdo minimo de qualidade, ndo é negociavel dentro do custo-beneficio da politica
publica. N&o se pode punir a ineficiéncia da gestdo publica colocando em risco a continuidade
da prestacdo de servigcos essenciais & populagdo. Outra manifestagdo do Minimo Etico Legal
(MEL) é o elemento social inclusivo das politicas de financiamento por resultados, que
condiciona o custo-beneficio utilizado no indicador qualitativo de desempenho?*!. A ideia é ndo

deixar de incentivar financeiramente alunos, escolas e redes de ensino situadas em locais de

aplicacdo da norma de forma economicamente eficiente, maximizando-se resultados esperados quando da
adjudicacgdo de direitos ou da determinacdo de obrigagBes, conforme carater reciproco das acOes e interesses,
porém, considerando o reflexo social e o custo externo imposto a sociedade presente; ou mesmo, futura, de forma
a serem compensados, na totalidade, os prejuizos impostos pelo ganho presente das partes envolvidas. Ainda, tem-
se que o PEES considera, no calculo econométrico, as varidveis de cunho social e temporal que, corretamente
valoradas, devem ser internalizadas de forma que a relagcdo de custo e beneficio demonstre a realidade das
utilidades auferidas quando se sacrificando determinados bens e servicos de outrem; considerado o maior nimero
ou a totalidade dos agentes envolvidos” (GONCALVES; STELZER, 2014, p. 272-273).

239 Ver item 1.2 do capitulo 1.

240 Sobre o0 elemento de equalizacéo fiscal, ver item 3.8 do capitulo 3.

241 Sobre os elementos qualitativo de desempenho e social inclusivo, ver item 3.8 do capitulo 3.
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alta vulnerabilidade social, visto que sdo justamente as que mais precisam de auxilio. De
qualquer forma, o Minimo Etico Legal deve ser elaborado de tal forma, que inclua 0 maximo
de variaveis e agentes possiveis no padrao de qualidade, mas que tenha razoabilidade na escolha
de tais elementos.

Em que o sistema de incentivos baseados em testes padronizados entra no principio da
eficiéncia econdmico-social? Percebe-se que os modelos de accountability escolar séo muito
variados e que a eficacia de cada politica publica pode variar consideravelmente. Enquanto os
estudos sobre accountability escolar nos EUA sdo inconclusivos, algumas experiéncias
brasileiras apresentam indicios de terem sido exitosas (especialmente no Estado do Ceard).
Deve-se tentar conciliar o direito a equidade de ensino com a eficiéncia administrativa,
porquanto gastos ineficientes podem significar uma perda de qualidade educacional
consideravel.

Embora a pratica de financiamento por desempenho tenha uma logica de “capital
humano”, isso ndo impede, por si s, que o desenvolvimento das capacidades humanas e 0
desenvolvimento sustentavel socialmente inclusivo ocorram. Por outro lado, independente das
criticas doutrinarias (inadequacdo do sistema de exames e da ldgica de livre mercado na
educacéo), duas conclusdes podem ser tiradas sobre o sistema de exames: cuida-se de sistema
por si s6 incompleto, necessitando de outros insumos e fatores prévios para dar certo; e precisa
de uma politica bem delineada, visto que os efeitos de um sistema mal desenhado podem ser
desastrosos. A politica de financiamento pode ser baseada responsabilizacdo escolar desde que
feita com razoabilidade e garantidos 0s insumos necessarios.

Vale destacar o ensinamento de Férran Ferrer, pesquisador de educacdo comparada e
finangas da Universidade Autonoma de Barcelona. Segundo o autor, se o financiamento
adequado ndo estiver disponivel, a autonomia escolar sera mais uma teoria do que pratica, uma
vez que as escolas ndo poderdo conduzir seus proprios programas educacionais e informar sobre
0 que fizeram com os recursos alocados a elas. Nesse sentido, defende que accountability € um
aspecto crucial da autonomia escolar. Porém, antes de serem responsabilizadas, as escolas
devem ter 0s recursos necessarios para implementar seus proprios programas de educacao
(FERRER, 2002, p. 133). Dessa forma, recursos minimos devem ser garantidos antes de se
pensar em mecanismos de monitoramento de qualidade e performance.

Nos indicadores utilizados no financiamento, o elemento qualitativo de desempenho e
o elemento preventivo sdo justamente os que seguem a légica econémica da eficiéncia. Tais
elementos sdo baseados em préaticas do setor privado e tentam moldar os comportamentos dos

agentes incentivados, buscando um nivel 6timo na prestacéo do servigo puablico. Em razdo dos
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recursos escassos (especialmente o efeito “lengol curto” dos fundos), busca-se sempre
incentivar o melhor uso das verbas publicas. Dentro dessa ideia, incentivam-se 0s
comportamentos desejados e dificultam-se os comportamentos condenaveis socialmente?*?,

Ressalta-se que € justamente nos momentos de crise financeira que 0s gastos
necessitam de ser os mais eficientes possivel. Conforme estudos comparados, as diretrizes que
a maioria dos paises geralmente emprega para lidar com as restricbes de financiamento
educacional sdo: melhorar uso dos recursos existentes, alterando os parametros para a prestacdo
de servigos educacionais (por exemplo, fechando escolas de alto custo, fusdo de escolas em
areas rurais, uso de tecnologia de informacdo no ensino, etc.); melhorar gerenciamento e
administracdo do sistema educacional; e obter recursos de novas fontes (por exemplo, acordos
com empresas, grupos de pais etc.) (FERRER, 2002, p. 123). O fechamento ou fusdo de
colégios, dependendo do contexto, pode ser ato administrativo que leve a eficiéncia de gastos
e melhore a qualidade de ensino aos estudantes. Duas unidades escolares muito proximas e com
poucos estudantes matriculados podem gerar custos desnecessarios para a gestdo publica
escolar. A fusdo das unidades escolares pode simplificar a administracdo educacional e permitir
que os recursos economizados sejam direcionados a melhoria do ensino dos estudantes.

Ha casos, no entanto, em que a légica econdmica pura ndo da a melhor resposta. Dois
exemplos sdo: o modelo curricular e a correlacdo entre nimero de professores e alunos. Em
relacdo ao modelo curricular?®®, os paises com uma politica de integracéo de criangas portadoras
de deficiéncia nas escolas comuns tém custos mais altos do que aqueles que fazem provisoes
separadas. A logica aplica-se a educacdo intercultural (com interrelacdo entre culturas), que é
mais cara que a educacdo multicultural. No tocante a correlagdo entre nimero de professores e
alunos, ndo ha correlacéo significativa entre o tamanho da turma e a qualidade da aprendizagem.
Estudos indicam que os métodos de ensino e a organizacdo da sala de aula tém um impacto

maior na aprendizagem do que a proporcdo aluno/professor. A reducdo da proporcao,

242 Segundo Everton Gongalves e Joana Stelzer: “A aproximacio entre o Direito e a Teoria Economica torna-se
possivel segundo aplicagdo do PEES, dadas as restricbes materiais, segundo se almeje a equiparacdo dos niveis de
satisfacdo individuais e coletivos envolvidos no caso concreto, ainda, mediante tratamento equitativo aos iguais e,
diferenciado aos desiguais, difundindo-se incentivos para a acdo socialmente desejada ou obstaculos para atos
condenados pelo acordo social previamente estabelecido em normas e nos costumes” (GONCALVES; STELZER,
2014, p. 274).

243 Ferran Ferrer d4 mais detalhes acerca dos custos do curriculo escolar: “The curricular model has a direct
bearing on the cost of education, and consequently on the model of financing. We can accordingly note that some
curricular models are cheaper and others more expensive. In principle, for instance, the common core model is
less expensive than a multi-faceted one. As a general rule, unified models are less expensive than diversified ones.
Countries with a policy of integrating handicapped children in ordinary schools have higher costs than those that
make separate provision. Arts courses are less expensive than science and engineering ones. Inter-cultural
education is more expensive than multi-cultural education: integration is more expensive than assimilation”
(FERRER, 2002, p. 117).
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entretanto, traz um aumento de qualidade apenas para os seguintes grupos: criangas de cinco a
sete anos; alunos com necessidades especiais; e alunos com dificuldades. No fim, percebe-se
que a integracdo € mais cara que a assimilagdo (FERRER, 2002, p. 117; 125). Cuida-se,
portanto, de custos sociais que devem ser incluidos na econometria das financas educacionais.

H& de se fazer uma ultima adverténcia acerca do financiamento baseado em
desempenho escolar. Embora haja evidéncias empiricas de que um maior aporte de recursos
n&o leve necessariamente ao aumento da qualidade da educacgio?*, deve-se ter cautela ao tomar
tais evidéncias como justificativas para diretrizes de politicas publicas de financiamento. Tal
raciocinio poderia, de forma temeraria, justificar a permanéncia do subfinanciamento da
educacdo publica bésica, prejudicando ainda mais os locais em que 0s insumos minimos nao
sdo garantidos. Reitera-se que ndo ha como aplicar a l6gica de accountability escolar se ndo
houver um financiamento minimo adequado para as unidades educacionais. No fim das contas,
um nivel de financiamento adequado deve ser garantido, mas sem prejuizo de um controle da
qualidade dos gastos — visto que uma diretriz ndo exclui a outra.

Seguindo a diretriz do principio da eficiéncia econdmico-social em politicas de
financiamento da educacéo, sugere-se que 0s seguintes elementos sejam levados em conta: a)
a inclusdo das variaveis de inércia e eficiéncia de gestores publicos no célculo econométrico de
custo e beneficio para a tomada de decisdo econdmico-juridica, assim como seus efeitos na
promocao de equidade na educacao publica de qualidade; b) a consideracdo de comportamentos
dos agentes politicos, gestores publicos, professores, diretores de colégios e alunos, para fins
de calculo e distribuicdo de beneficios, imposicdo de custos e adjudicacdo de direitos nas
politicas de educacdo; ¢) o primado da distribuicdo e redistribuicdo dos escassos recursos em
funcdo da eficiéncia econdmico-social, segundo o padrédo de qualidade de ensino enquanto
desenvolvimento da pessoa humana para o exercicio da cidadania determinado pela
Constituicdo (Minimo Etico Legal); d) a apreciacdo de peculiaridades locais na educac&o
publica de forma eficiente, segundo expectativas da analise econémica do direito, levando em
conta uma justa e eficiente distribuicdo de receitas tributarias e responsabilidades entre as

esferas federativas; €) a avaliacdo dos resultados da rede publica de ensino, conforme critérios

244 Na linha de que maiores gastos na educacéo publica ndo se traduzem necessariamente em maior
desempenho escolar estdo os estudos de DIAZ (2012, p. 139) e HADDAD, FREGUGLIA e GOMES
(2016, p. 15). Na linha de que maiores gastos na educagdo publica aumenta a cobertura dos servigos
educacionais, mas sem reflexos claros no desempenho escolar, encontra-se o estudo de MONTEIRO
(2015, p. 484). Por outro lado, na linha de que maiores gastos educacionais influenciam diretamente no
desempenho escolar, ressaltam-se os estudos de MASI (2018, p. 115) e RECUERO e OLABERRIA
(2018, P. 3).
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justos e objetivos de accountability, sem desconsiderar os inimeros fatores que influenciam no
desenvolvimento do educando; e f) mecanismos continuos de atualizagcdo e corre¢do de
distorcdes no sistema educacional a partir da consideracdo dos incentivos indutores ou obstantes

da acao social.

3.10 PROPOSTAS DE NOVOS MODELQOS DE FINANCIAMENTO EDUCACIONAL

O sucesso do modelo legal de ICMS no Estado do Ceara ndo é decorréncia somente
do accountability escolar, mas é principalmente fruto de cooperagdo intergovernamental,
inovacdo e gestdo por resultados. O modelo cearense atual de financas educacionais é
consequéncia de processo historico de cooperagdo, investimento em insumos, constante
atualizacdo do mecanismo e criacdo de uma cultura politica proativa na area de educacéo.

Ressalta-se que as politicas de accountability que podem influenciar na educacéao
publica ndo se limitam somente ao &mbito da gestdo educacional. O governo federal estuda
reformular o Programa Bolsa Familia, em 2020, concedendo beneficios progressivos conforme
as criancas e jovens da familia concluam o 3° ano, 6° ano, 9° ano do Ensino Fundamental, e o
1° ano, 2° ano e 3° ano do Ensino Médio?. E digno de nota que programas como Bolsa Familia
e Bolsa Escola influenciaram historicamente na diminui¢do da evaséo escolar e na redugédo do
trabalho infantil no Brasil?*®. O Bolsa Familia, nos termos da reformulagio proposta até o
momento, seria uma forma de responsabilizacdo educacional do cidaddo. Especula-se que a
ideia atrds de tal politica seja reduzir ainda mais o trabalho infantil, diminuindo-lhe a
“lucratividade” e estimulando um maior empenho das familias de baixa renda na educacao de
seus filhos?*’. E uma ideia interessante que, caso concretizada, deve ser acompanhada de perto.

O desenvolvimento de propostas, nesse sentido, deve ser estimulado.

245 Segundo reportagem da revista Exame: “A ideia é conceder um percentual a mais no beneficio para estudantes
que concluirem o 3° ano, 6° ano, 9° ano do Ensino Fundamental, e 0 1° ano, 2° ano e 3° ano do Ensino Médio. A
medida faz parte da reformulagéo do programa criado em 2003 na gestdo do ex-presidente Luiz In&cio Lula da
Silva (PT), que devera ser rebatizado como Renda Brasil. O novo nome, no entanto, depende do aval do presidente
Bolsonaro. Ha a expectativa de que versao do atual governo para o Bolsa Familia possa a ser apresentado ainda
neste ano. A proposta de incentivo esta sendo desenhada pelo Ministério da Cidadania, mas ainda passa pelos
acertos finais com a Casa Civil e Ministério da Economia.” (EXAME, 2019, s.p).

246 Nesse sentido, ha um estudo que mede os impactos do bolsa-escola sobre o trabalho infantil. Usando dados de
2003, mediu-se o impacto do programa Bolsa Escola CCT no status trabalhista de criangas e pais usando a estrutura
econométrica da avaliacdo de politicas. Ha evidencias de que este modelo de programa reduz a probabilidade de
trabalho para criangas com idade escolar (FERRO; KASSOUF; LEVISON, 2010, p. 193-218).

247 Ana Lucia Kassouf destaca que, em 2016, aproximadamente 2,6 bilhGes de menores entre 5 e 17 anos
trabalhavam. Prossegue explicando que quase 20% dos adolescentes entre 14 a 17 anos que trabalham no Brasil
ndo estdo matriculados na escola. Para aqueles que estdo matriculados, trabalho e estudo simultaneos sdo
conhecidos por prejudicar o desempenho escolar. Como efeito colateral do trabalho infantil cumulado com o
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As propostas a seguir, no entanto, sdo no ambito da gestdo educacional estadual e
municipal e ndo no ambito de politicas publicas de distribuicdo de renda. Antes de apresentar

as propostas, no entanto, sugere-se que 0s governos estaduais sigam dois primeiros passos.

3.10.1 Os primeiros passos: diagnostico das deficiéncias e do nivel de municipalizagdo

O primeiro passo que deve ser seguido para todo e qualquer Estado que deseje
distribuir ICMS conforme critérios educacionais € fazer um diagndéstico preciso da rede de
ensino municipal do Estado e de suas deficiéncias. A partir dai, devem ser definidos os
indicadores para distribuicio de ICMS. E possivel que as redes de ensino de muitos Municipios
ndo estejam oferecendo insumos minimos para oferecer um servico publico de qualidade aos
alunos: existéncia de escolas em numero suficiente, boas condi¢cdes do edificio escolar,
equipamento fisico disponivel, limpeza e manutencéo efetivos, fornecimento regular de agua,
energia elétrica, fornecimento de material escolar, merenda, transporte, recursos humanos. A

respeito, cite-se o relatorio do Tribunal de Contas da Unido datado de 2018:

Em 2015, o TCU realizou auditoria operacional em parceria com dezenove Tribunais
de Conta dos Estados a fim de avaliar a qualidade da infraestrutura das escolas
publicas de ensino fundamental (TC 025.384/2015-4, Ac6rddo 1007/2016-TCU-
Plenario). A amostra de escolas visitadas priorizou estabelecimentos com indicios de
infraestrutura precéria, conforme escala predefinida a partir de dados do Censo da
Educacéo Basica. A auditoria confirmou a existéncia de falhas infraestruturais graves
nas escolas examinadas, sobretudo naquelas de menor porte e localizadas no interior
dos Estados. Mais da metade das instalaces e dos equipamentos escolares
inspecionados encontrava-se em situagao ruim ou precéria no tocante aos aspectos de
conforto, seguranga, higiene, acessibilidade e adequacdo (TCU, 2018, s.p.).

O segundo passo € avaliar o nivel de municipalizacdo do ensino dentro do territério do
Estado. Segundo estudos do INEP, 94,5% das matriculas nos anos finais do ensino fundamental
sdo de responsabilidade dos Municipios no Ceara. O Mato Grosso do Sul, por sua vez, possuli
somente o percentual de 45% das matriculas no ensino fundamental nas méos dos Municipios.
Sdo Paulo possui apenas 27,9% (INEP, 2018, s.p.). Se for adotado algum modelo de ICMS
Educacéo nos ultimos dois Estados (Mato Grosso do Sul e Sdo Paulo), seria interessante que o

indicador houvesse um elemento qualitativo que incentive a expansdo da rede de ensino

trabalho, os jovens em tal situacdo possuem menor possibilidade de ascenséo social e correm maiores risco de
sofrerem acidentes de trabalho em razdo do cansaco e inexperiéncia. (KASSOUF, 2019, p. 663-664).
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municipal®*®. Ha ainda déficit de quase 7 milhdes de vagas em creches e pouca oferta de ensino
em horario integral (PINTO, 2020, s.p.). Outras varidveis poderiam ser, logo, matriculas em

creches, pré-escolas®*?

ou até as escolas de regime integral.

Nada impede que o governo estadual exerca sua propria atividade criativa e elabore
indicadores proprios conforme as deficiéncias educacionais de seu territdrio, sempre
negociando com os Municipios sobre a forma mais democratica e transparente. Adverte-se: se
ndo houver negociacdo democratica, transparente e consistente entre o Estado e os Municipios,
o risco de a politica plblica falhar ainda nos estagios iniciais é consideravel®®.

Defende-se que algumas das propostas a seguir podem ser adotadas ndo s6 por normas
estaduais de distribuicdo de ICMS, mas por transferéncias voluntérias, transferéncias
provenientes de emendas parlamentares e até precatorios pagos pela Unido a titulo de
compensagcéo de valores n3o transferidos ao extinto FUNDEF?®. Todas as propostas seguintes
seguem uma l6gica de controle de resultados e de incentivo a proatividade, ndo obstante tenham

uma ldgica diferente do accountability escolar.

3.10.2 Indicador de metas do Plano Nacional de Educacéo

Uma proposta a ser avaliada é utilizar, na econometria da distribuicdo de ICMS,
indicadores de desempenho em metas do Plano Nacional de Educacéo, cuja maioria diz respeito
aos insumos essenciais para um ensino de qualidade. Conforme o Tribunal de Contas da Unido,

corre-se 0 risco de ndo cumprir 70% das metas até o final da vigéncia do plano nacional de

248 Como ha no projeto de lei estadual de Sdo Paulo n. 855/2019, em seu artigo 1°, inciso V: “Artigo 1° — Fica
criado o Indice de Qualidade da Educagdo Municipal — IQEM, calculado com base nas seguintes variaveis: [...];
V - quantidade de alunos matriculados no ensino fundamental da rede municipal” (SAO PAULO, 2019, s.p).

249 Como ja é objeto da PEC estadual 3066 do Estado de Goias.

250 Foi 0 que aconteceu na Australia, onde instituicGes federais de educacéo ndo negociaram indicadores de forma
clara e consistente com as institui¢des locais de educacdo, prejudicando a eficicia da politica publica nos estagios
iniciais. Segundo uma pesquisa: “In Australia poor consultation by central agencies in the negotiation of outputs
and performance measures resulted in a lack of commitment within line agencies to the national education reform
objectives. (Jones and Bouckaert 2015). A lack of consistency in performance across the Jurisdictions is attributed
to this failure in the initial stages” (JONES et al, 2015, p. 16).

251 Segundo o Supremo Tribunal Federal, nas Acdes Civis Originarias (ACOs) de n. 648 (BA). 660 (AM), 669
(SE) e n. 700 (RN), o valor da complementacdo da Unido ao FUNDEF deve ser calculado com base no valor
minimo nacional por aluno (VMNA) extraido da média nacional e ndo por valor unilateralmente fixado por
decreto. Segundo o entendimento do Supremo no julgamento da ACO 648-BA: “A complementagio ao FUNDEF
realizada a partir do valor minimo anual por aluno fixada em desacordo com a média nacional impde a Unido o
dever de suplementacdo de recursos, mantida a vinculagcdo constitucional a acdes de desenvolvimento e
manutencdo do ensino” (ACO 648, Relator: Min. Marco Aurélio, Relator(a) p/ Acérddo: Min. Edson Fachin,
Tribunal Pleno, julgado em 06/09/2017, DJe-045, pub. 09-03-2018). Os precatérios chegam a valores bilionarios.
Segundo nota técnica do MEC, somente em 2018, foram pagos quase 3 bilhdes de reais em precatérios a titulo de
indenizacdo ao FUNDEF pela Unido. Estima-se que o total das condenacfes pode ultrapassar o0 montante de 90
bilhdes de reais (MEC, 2018, s.p).
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educacdo, que serd em 2024. Nos termos do relatorio de fiscalizagdo do Tribunal de Contas da

Unido:

De acordo com essa fiscalizagéo, das 20 metas do PNE, 14 ndo devem ser cumpridas
até 2024, ou serdo cumpridas intempestivamente, no caso de metas cujo prazo final é
anterior, ou, ainda, serdo cumpridas apenas parcialmente. O Tribunal alertou para a
necessidade de mobilizagdo e articulagdo das trés esferas do Poder Publico (TCU,
2018, s.p.).

Considerando a qualidade dos 6rgéos de fiscalizacdo de contas (TCEs, TCMs, TCU,
CGU etc.) e a tecnologia disponivel, ndo parece absurda a ideia de incentivar Municipios que
batam as metas conforme relatérios de fiscalizacdo de 6rgdos de controle. H& como aferir a
efetividade de programas nacionais de insumo em muitos casos, como: Programa Nacional de
Alimentacdo Escolar (PNAE); Programa Nacional do Livro e do Material Didatico (PNLD); e
Programa Nacional de Apoio ao Transporte do Escolar (PNATE), entre outros. Indicadores
poderiam avaliar questdes como: adequacdo do armazenamento de alimentos em ambientes
escolar, merenda escolar, presenca de nutricionista, informagdes nutricionais nos cardapios;
distribuicdo adequada de livros nas escolas; estado dos veiculos que transportam as criangas;
presenca de enfermaria no ambiente escolar; estado e conservacdo dos instrumentos de
informatica; estado das salas de aula etc.

No plano dos recursos humanos da area de ensino, incentivos podem ser pensados para
Municipios que: invistam na formacdo do magistério por meio de cursos de p6s-graduacéo;
formulem planos de carreira para valorizacdo do magistério de maneira progressiva; etc.

A proposta de utilizar metas do Plano Nacional de Educagdo como indicadores para
recebimento de incentivos parte de um simples raciocinio: incentivar e garantir os insumos em

redes de ensino sem condi¢Oes materiais para estabelecer um sistema de accountability escolar.

3.10.2 Indicador de gastos tributarios em educacdo (renincia de receitas)

Quando se analisam os elementos das transferéncias intergovernamentais de
desempenho ou resultado, destaca-se a visdo de um “setor publico como comprador, mas ndo
necessariamente fornecedor de servigos plblicos”?%2. Vinculada a ideia de eficiéncia econdmica
institucional, a abordagem mais comum € que a qualidade de servigos publicos essenciais

somente poderia ser obtida por meio da livre concorréncia entre servigos do setor pablico e da

252 \/er item 2.4.6 do capitulo 2.
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iniciativa privada. Nos EUA, é o caso: das escolas charter (charter schools), que s&o instituicdes
privadas de ensino que disputam recursos publicos com escolas publicas; e dos vales (vouchers)
que, destinados as familias de baixa renda, também sdo uma forma de privatizacdo das verbas
publicas da educac&o®3. No Brasil, ha as escolas geridas por organizagdes sociais, na forma da
Lei n®9.637/1998. Essa acepc¢do de livre concorréncia na educacao publica é fundada somente
na teoria do capital educacional®*,

A ideia de responsabilidade social de empresas, no entanto, vem na contramao do
pensamento de que iniciativa privada em setores essenciais do Poder Publico somente € viavel
em casos de competicdo e livre concorréncia. Segundo essa vertente, h4 uma obrigacdo da
empresa privada com o desenvolvimento sustentavel, autorizando exigir dela a¢des no sentido
de implementé-lo (SILVEIRA; SANCHES, 2015, p. 153) — essa ideia estaria vinculada ao
desenvolvimento social-inclusivo®®. Defende-se que a responsabilidade social empresarial®®®
pode auxiliar na educacgdo publica, por meio do comprometimento ético de empresarios com o
desenvolvimento do ensino local. Nesse sentido, incentivos fiscais podem fomentar atividades
empresariais que investem na educagfo publica por meio de seus efeitos extrafiscais®®’. E
primordial que tais instrumentos tenham o escopo de realizar valores constitucionalmente
contemplados no Estado de Direito — ndo podendo ser utilizados sem critérios técnicos nem
estudos socioecondmicos especificos (como normalmente é feito em paises em

desenvolvimento)®®,

258 Ver item 1.6.1 do capitulo 1.

24 \er item 1.5.1 do capitulo 1.

25 Ver item 1.5.2 do capitulo 1.

26 O conceito de Responsabilidade Social Empresarial foi utilizado no Conselho Empresarial Mundial para o
Desenvolvimento Sustentavel em 1998, determinando que “se trata de comprometimento permanente dos
empresarios de adotar um comportamento ético e contribuir para o desenvolvimento econémico, melhorando
simultaneamente, a qualidade de vida de seus empregados e de suas familias, da comunidade local e da sociedade
como um todo”. Os principios seguidos pelo Conselho sdo os seguintes: sustentabilidade, ética, transparéncia nas
relagcGes com todos os seus publicos, disseminacdo do conhecimento, cultura colaborativa, a preservacdo do meio
ambiente, desenvolvimento socialmente inclusivo, diversidade e a promocao da reducédo das desigualdades sociais.
257 A extrafiscalidade consiste no emprego de instrumentos que, embora tenham natureza tributaria, ndo sdo
voltados primordialmente para a obtengdo de receitas, mas sim para a obtencdo de determinados comportamentos
e resultados econdmicos ou sociais (MASCARENHAS; RIBAS, 2018, p. 90). Denota-se o conceito delineado por
José Casalta Nabais (1998, p. 629): “A extrafiscalidade traduz-se no conjunto de normas que, embora formalmente
integrem o direito fiscal, tem por finalidade principal ou dominante a consecucdo de determinados resultados
econdémicos ou sociais através da utilizagdo do instrumento fiscal e ndo a obtencédo de receitas para fazer face as
despesas publicas. Trata-se assim de normas (fiscais) que, ao preverem uma tributacdo, isto €, uma ablacéo ou
amputacdo pecuniaria (impostos), ou uma ndo tributacdo ou uma tributagdo menor a requerida pelo critério da
capacidade contributiva, isto é, uma renuncia total ou parcial a essa ablacdo ou amputacdo (beneficios fiscais),
estdo dominadas pelo intuito de actuar directamente sobre 0os comportamentos econémicos e sociais dos seus
destinatérios, desincentivando-os, neutralizando-os nos seus efeitos econémicos e sociais ou fomentando-os, ou
seja, de normas que contém medidas de politica econdémica e social”.

2% Yariv Brauner (2013, p. 54-55), ao analisar os incentivos fiscais usualmente utilizados em paises em
desenvolvimento, alerta sobre seu uso indiscriminado: “Tax incentives in their usual format cannot generally assist
developing countries in their quest for development. Moreover, they are not truly used by developing countries
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No caso da educacdo, o maior exemplo de incentivo fiscal dessa natureza é o da Lei
Federal n® 11.487/2007, que permite a reducdo de valor devido a titulo de Contribuicdo Social
sobre o Lucro Liquido — CSLL — para empresas que invistam em projetos de inovacéo cientifica
desenvolvidos por instituicbes publicas. Em outras areas, ha leis de incentivos baseadas na
deducéo de imposto de renda de pessoas fisicas ou juridicas que facam doagdes para programas
e projetos sociais nas areas do esporte, cultura e satde.?*

No ambito municipal, alguns entes locais possuem leis de incentivo a atividades
culturais, prevendo a possibilidade de deducéo dos valores investidos no IPTU e no ISS por
pessoas fisicas quanto para juridicas. Os projetos culturais passam pela aprovacdo das
prefeituras assim como, em alguns casos, pelas Camaras de Vereadores. No caso do Municipio
de S&o Paulo, ha a Lei Municipal n° 15.948/2013, que institui o Programa Municipal de Apoio
a Projetos Culturais.

No caso das cotas de ICMS, vindica-se a possibilidade de previsdo de gastos tributarios
(renincia de receita) como um dos elementos dos indicadores de desempenho. Seria
interessante, por exemplo, se uma cooperativa de médicos ou dentistas que cuidasse
voluntariamente da salde de estudantes de colégios publicos recebesse incentivos fiscais de 1SS
ou IPTU para tanto. Em outra oportunidade (MASCARENHAS; RIBAS, 2018, p. 96-101),
defenderam-se propostas tedricas de elaboracdo de uma norma de ICMS Educacional em forma
de lei complementar de gestéo fiscal estadual. No caso, o fundo de participacdo em ICMS
estaria vinculado as normas de gestdo fiscal, prevendo transferéncias com contrapartida,
renuncias fiscais, normas de transparéncia fiscal e participacdo democratica na elaboracdo do
orcamento (MASCARENHAS; RIBAS, 2018, p. 96-101).

Como enfrentar o instituto da renuncia de receitas nos casos de extrafiscalidade em
favor do desenvolvimento do ensino? Para a Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar
n® 101/2000), a regra geral é a instituicdo, previséo e efetiva arrecadacdo de todos os tributos
do ente. A rendncia de receita encontra-se no campo da excepcionalidade (PALUDO, 2013, p.
255).

A rendncia, em regra, deve ser concedida mediante lei especifica e, eventualmente,
mediante convénio (PALUDO, 2013, p. 256). Segundo o artigo 14, da LRF (BRASIL, 2000),

with development in mind, but rather as a shield to alleviate the harm of tax competition. An obvious consequence
of this observation is that developing countries should, if possible, refrain from using such tax incentives, unless
they are in a position to specifically identify their goals and tailor them for their needs, based on rigid and
independent research, and are able to fine-tune them and monitor their effect (and success or failure) over time”.
259 540 os casos das seguintes leis: Lei do Esporte — Lei Federal n® 11.438/2006; Lei de Incentivo a Cultura — Lei
Federal n°8.313/1991; programas de salde na area de oncologia e na area de pessoas com deficiéncia — Lei Federal
n®12.715.
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a concessdo ou ampliacdo de incentivo ou beneficio de natureza tributaria da qual decorra
renlncia de receita deve: a) estar acompanhada de estimativa do impacto orgamentério-
financeiro no exercicio em que deva iniciar sua vigéncia e nos dois seguintes; b) atender ao
disposto na Lei de Diretrizes Orcamentarias; e c) atender a pelo menos uma das seguintes
condic@es: ¢.1) demonstracdo de que a renuncia foi considerada na estimativa de receita na lei
orcamentaria e que ndo afetard as metas de resultados fiscais previstas na LDO; c.2) estar
acompanhada de medidas de compensacao nos dois exercicios seguintes, por meio do aumento
de receita (no exercicio da concessao basta o demonstrativo do item a).

Esse aumento de receita poderia ocorrer mediante as seguintes medidas: elevagéo de
aliquotas, ampliacdo da base de calculo e majoracédo ou cria¢do de tributo ou contribuicdo. Nos
casos de medida de compensacdo por aumento de receita, o beneficio fiscal concedido s6 podera
entrar em vigor apds implementadas as medidas para o aumento da arrecadacdo (BRASIL,
2000).

Com o escopo de fornecer mais seguranca juridica na seara dos beneficios fiscais
regionais e locais, justifica-se a regulamentacao das renuncias de receitas na area da educacéo
por meio de lei complementar estadual®®. Tal possibilidade seria decorréncia l6gica do inciso
I, do artigo 24, da Constituicdo (BRASIL, 1988), que atribui competéncia legislativa
concorrente acerca de direito financeiro a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal. A lei
complementar estadual serviria para cobrir as lacunas da auséncia das normas gerais da Unido
sobre as peculiaridades regionais e locais (88 2° e 3° do artigo 24, da CF). O texto
regulamentaria as relac6es entre os diferentes poderes e instituicdes, ampliacdo da transparéncia
das contas publicas e a exigéncia de avaliacdo de rentncias fiscais.

A norma da Lei de Responsabilidade Fiscal Estadual somente viria a acrescer ao
processo de conscientizagcdo financeira dos gestores municipais iniciada pela Lei
Complementar Federal 101/2000. Adicionalmente, haveria um estimulo & participacdo da
comunidade nas decisdes acerca da educacao publica no orcamento anual, lei de diretrizes
orcamentarias e plano plurianual, visando otimizar a aplicagdo da escassa receita publica
municipal. Discutir-se-ia, em audiéncias e debates publicos, sobre aplicacdo de recursos

publicos, rendncia de receitas e obtengdo de novas fontes de custeio para a qualidade do ensino

20 A intencéo seria a previsdo de normas fiscais especificas em relagdo a educacéo. Destaca-se que o Rio Grande
do Sul possui uma lei de responsabilidade fiscal estadual de carater geral, sem disposicGes especificas para gestéo
da salde, educacdo, seguranca publica etc. Cuida-se da lei complementar estadual n. 14.836/2016 (RIO GRANDE
DO SUL, 2016, s.p).
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pablico local. Tais instrumentos de gestdo democratica dos Municipios possuem previséo legal
no Estatuto da Cidade (Lei n® 10.257/2001).

Considerando a posicdo privilegiada em que se encontra a educagdo entre as
prioridades e metas do Estado de Direito, defende-se a regulamentacéo diferenciada das normas
referentes a rendincia de receitas em tal area — podendo apresentar requisitos fiscais especificos,
mas em conformidade com as diretrizes da Lei de Responsabilidade Fiscal Federal. A receita
proveniente do repasse do ICMS Educacéo seria a medida de compensacdo necessaria para a
concessao de tais incentivos fiscais. De tal forma, os Estados estariam induzindo os governantes
locais a aplicarem mais recursos no desenvolvimento do ensino de forma segura, transparente
e legitima.

Ha a necessidade, no entanto, de enfrentar os gastos tributarios com a rigidez dos
gastos publicos normais. No caso, ha um elemento de transferéncia por contrapartida (matching
grant), na medida em que estaria compensando um gasto tributario. Simultaneamente, haveria
um controle de resultado, porquanto haver-se-ia de perquirir se ocorreu a contrapartida da
iniciativa privada na educacdo publica. Ha ainda a recomendacéo de a contrapartida ser limitada

(closed ended), para que o governo estadual possa prever o impacto dos incentivos municipais.
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CONCLUSOES

Em relacdo ao estudo comparado de ICMS Educacional, houve a confirmacédo da
hipo6tese de que sdo necessarios critérios vinculados a proatividade do gestor para que técnica
de repasse legal de ICMS possa atingir bons resultados na educacgéo publica basica. Tal hipdtese
pode ser comprovada tanto no aspecto da universalizacdo e municipaliza¢do do ensino, quanto
em relacdo a melhora da qualidade do ensino, se considerarmos a evolucao do IDEB.

A educacdo brasileira é marcada historicamente pela desorganizagdo e pelo
financiamento escasso. Embora anterior a adocao formal do federalismo no Brasil (Constituicdo
de 1891), a descentralizacdo politica da educacdo esteve presente no Brasil desde a expulsao
dos jesuitas. A descentralizacdo de servigos para governos locais era, no entanto, uma forma de
o governo central (Império e, posteriormente, a RepUblica) eximir-se das obrigacdes sociais na
area da educacao. Com o passar do tempo, a universalizacdo da educacéo foi progressivamente
sendo instaurada no Brasil, mas sempre encontrando obstaculos no financiamento. Problemas
de financiamento na educacdo publica brasileira foram mitigados com o advento da
redemocratizacdo e da Constituicdo Federal de 1988, porém néo se pode dizer que tenham sido
resolvidos.

A perspectiva civil-democratica da educacao (educagdo enquanto capacidade humana)
foi adotada pela Assembleia Constituinte na elaboracdo da Carta de 1988, no caput do artigo
205, da Constituicdo, e declara que a educagao visa “ao pleno desenvolvimento da pessoa, seu
preparo para o exercicio da cidadania e sua qualificagdo para o trabalho”. Nota-se que 0 foco
da educacéo ndo é apenas a qualificacdo laboral, mas principalmente o pleno desenvolvimento
da pessoa e o0 preparo para o exercicio da cidadania. Ndo é obra do acaso que “pleno
desenvolvimento da pessoa” e “preparo para o exercicio da cidadania” venham textualmente
antes da “qualificagdo do trabalho”. Isso implica que, antes de um ser trabalhador ou um mero
“capital humano”, existe uma pessoa cidadd. O foco constitucional do artigo 205 esta no
individuo humano e ndo somente na forga de trabalho enquanto instrumento de lucro. Esta
ultima é efeito colateral do desenvolvimento da pessoa, estando a ideia de educacao vinculada
a capacidade humana enquanto expressao da liberdade — na linha de raciocinio de Amartya Sen.
Isso néo significa, no entanto, que a nocdo de capital educacional nédo esteja presente no texto
constitucional — encontra-se notadamente nos arts. 209 e 218, § 4°, da Constitui¢do. A educagéo
enguanto etnodesenvolvimento, por sua vez, esta presente nos artigos 231 e 210, § 2°, da CF/88.

As politicas de accountability escolar possuem suas raizes na teoria do capital

educacional (educacgéo vinculada a producéo e desenvolvimento econdmico), em que a no¢ao
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de eficiéncia e competicdo orientam as politicas de educacdo. Tal constatacdo, no entanto, ndo
impede que a educagdo seja igualmente uma liberdade instrumental que otimize a capacidade
humana e forme um cidaddo. E possivel, portanto, que uma politica publica de
responsabilizacdo escolar aja em prol do desenvolvimento humano e do desenvolvimento
sustentavel. Nao h4, no entanto, compatibilidade de tais politicas com o etnodesenvolvimento,
que € embasado em tradigdes culturais que ndo comungam com os valores da sociedade civil
dominante.

Considerando a situacdo atual da educacdo basica brasileira, é essencial que sejam
priorizadas politicas publicas orientadas por resultado. As politicas publicas de accountability
escolar, desde que delineadas de uma forma sélida, equilibrada e com mecanismo de prevengéo
de manobras oportunistas (gaming), podem ser um excelente instrumento para melhoria da
educacdo. Podem, portanto, tais politicas atenderem ao principio da educacdo de qualidade
previsto no VII, do artigo 206, da Constituicdo. Nesse sentido, o sistema de financiamento
adotado pelos Estados do Ceara, Alagoas e Pernambuco adotam uma l6gica de accountability
escolar.

O federalismo, desde seu surgimento no Brasil, sempre possuiu uma relacdo intrinseca
com as politicas de educacéo no Brasil. A histdria tem demonstrado, portanto, que o federalismo
assume formas diferentes conforme o pensamento politico predominante na época e as novas
dimensGes de direitos que se pretende proteger. Destarte, o federalismo verdadeiramente
cooperativo pode ser um forte instrumento de garantia da educacdo de qualidade. O Estado
Federal, com todos o0s seus problemas inerentes a atividade politica, foi concebido
originalmente como uma forma de limitacdo do poder assim como a separacdo horizontal de
poderes (Executivo, Legislativo e Judiciario).

Ha problemas, no entanto, de considerar a forma federativa de Estado como um arranjo
essencial para garantia e defesa de direitos humanos por dois motivos: 0 primeiro seria o fato
de ignorar todos os Estados unitarios democraticos e desenvolvidos do mundo; o segundo
motivo seria o fato de presumir uma teoria globalmente aceita sobre federalismo (o que nédo
existe na pratica). Independente da qualificagdo formal do Estado (Unitéario, Regional ou
Federal), a autonomia legislativa dos entes subnacionais pode certamente ser instrumento de
boas politicas publicas, desde que feitas por governantes serios e comprometidos. Em paises de
dimensGes continentais, as boas politicas publicas (principalmente aquelas em areas essenciais
como educacdo e saude) necessitam da eficiéncia e adaptabilidade trazidas pelos governos
locais para se efetivarem. No caso especifico do ICMS Educacional, tal instituto nasceu dentro

dos “laboratorios legislativos” dos Estados brasileiros.
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A fungéo promocional do Federalismo Fiscal pode ser vista ainda nos diversos arranjos
fiscais (na forma de san¢Ges premiais) feitos entre entes federativos para o atingimento dos fins
sociais do Estado: transferéncias intergovernamentais negociadas para fomento de
determinadas politicas publicas de habitacdo e moradia, isencOes fiscais para industria e
comércio em determinadas areas em desenvolvimento; compensacao fiscal para Municipios
localizados em é&reas de protecdo ambiental; e, no caso do presente trabalho, reparticdo de
receita tributaria de ICMS para Municipios conforme critérios de cobertura e qualidade de
servigos publicos de educacao.

O modelo do ICMS Educacional do Ceara delineado pela Lei Estadual n°® 14.023/2007
¢ uma combinacdo da técnica de financas chamada transferéncias intergovernamentais
orientadas por resultado ou desempenho (output-based grants, results-based grants ou
performance oriented grants) com politicas de accountability escolar. Isso pode ser dito em
relacdo ao modelo pernambucano de ICMS Educacional presente na Lei Estadual n°
10.489/1990, que vincula a distribuicdo de verbas conforme IDEB, IDEPE e avaliagfes do
SAEPE, dependendo do exercicio financeiro. A Lei Alagoana n° 5.981/1997, modificada pela
Lei Estadual n° 8.234/2020, também se enquadra na denominacao.

As leis de repasse de ICMS por critérios educacionais possuem claro escopo de
promover a justica social em seus Estados, embora as técnicas e 0s critérios de repasse sejam
distintos. Denota-se que todas as leis de ICMS Educacional mencionadas séo transferéncias
intergovernamentais constitucionais obrigatorias e de receitas de aplicacdo ndo vinculada. Ao
contrario das transferéncias de ICMS referentes ao valor adicionado fiscal (artigo 158,
paragrafo Unico, I, CF) — cujos critérios sdo puramente constitucionais — as transferéncias de
ICMS Educacional (assim como o ICMS ecol6gico e outros repasses legais) possuem
simultaneamente carater constitucional e infraconstitucional. As entidades federativas
municipais submetem-se aos critérios de distribuicdo de ICMS previstos em lei estadual. Uma
vez atingidos os critérios por parte dos Municipios, possuem estes o direito subjetivo
constitucional ao recebimento de tais verbas.

As técnicas utilizadas para as transferéncias de ICMS Educacional divergem. Em
Minas Gerais, as Leis Estaduais n® 12.040/1995 e n° 18.030/2009 condicionavam a distribuicéo
de ICMS com base em critérios relacionados ao numero de matriculas de alunos na rede publica
e a capacidade minima do Municipio. Tais critérios ndo exigem, em tese, qualquer atitude da
gestdo municipal no ambito do ensino publico — a distribuicdo dependeria de fatores externos e
alheios ao controle do Poder Publico Municipal. A Lei Cearense n° 12.612/1996, que

condicionava 0 repasse aos gastos municipais em educacdo, instituia basicamente uma
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modalidade de transferéncia com contrapartida (matching grants). O montante transferido pelo
Estado é proporcional ao montante de recursos préprios aplicados pelo Municipio no ensino
publico, dividindo-se assim o custo total do bem ou servico. Tal legislacdo induzia a aplicacéo
de recursos locais em setores escolhidos pelo governo estadual, mas dava aos governos
municipais certo poder de deciséo sobre os montantes a serem aplicados.

A legislacdo cearense posterior, a Lei n® 14.023/2007 substituiu o critério de gastos
para um fundo orcamentario vinculado ao desempenho da rede municipal de ensino
(performance oriented transfers). Tal técnica de repasse de recursos, em verdade, é fruto de um
complexo sistema envolvendo: Orgdos e instituicdes publicas pertencentes a instancias
federativas distintas, responsaveis pela execucao de politicas publicas e planejamento de metas
e planos estratégicos na area da educacéo; sistemas de avaliacGes de ensino estaduais e federais;
entes estaduais responsaveis pelos calculos e repasse das verbas; e instituicdes estatais com
razoavel grau de independéncia técnica e autonomia para avaliar a evolugdo no desempenho
dos alunos da rede publica de cada Municipio do Estado.

No caso especifico do ICMS Educacdo, percebe-se o0 sucesso dos resultados obtidos
no Estado do Ceara e seu relativo fracasso no Estado de Minas Gerais, cuja norma estadual ndo
conseguiu sequer ampliar o indice de desenvolvimento humano dos Municipios beneficiarios.
A legislacdo cearense, que exige mais proatividade dos gestores publicos municipais nos
critérios de distribuicdo de ICMS, provou-se mais eficaz que a legislacdo mineira segundo as
pesquisas empiricas utilizadas no presente trabalho. O sucesso do ICMS Educacdo no Ceara,
entretanto, ndo foi somente decorrente do modelo de premiagédo por desempenho dos alunos da
rede publica instituido em 2007. Outros fatores foram fundamentais: o elevado percentual
dirigido ao critério educacdo (18% no caso -um dos maiores percentuais de repasse legal de
ICMS concentrados em um so critério entre legislacGes correlatas pais); e suas bases langadas
no Estado cearense em 1996 por meio da Lei n°® 12.612, denotando mais de 20 anos de uma
cultura politica municipal de discussdo em educacgéo. A propria transicdo de modelos de ICMS
Educacao no territdrio cearense deu-se de forma natural, sem quebrar a diretriz de investimento
e melhora na educacdo basica.

Embora os estudiosos ressaltem o aspecto concorrencial do ICMS Educacional do
Ceara, ndo se trata propriamente de um modelo de federalismo competitivo. Em razéo do efeito
“lencol curto” das cotas de ICMS (onde mais recursos para alguns implica menos para outros),
tal técnica de financas intergovernamentais poderia levar a uma equivocada interpretacdo de
que se estaria diante do modelo tedrico defendido por Thomas Dye. Embora haja uma

competicdo entre as redes de ensino dos Municipios para a prestacdo do melhor servico de
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educacdo publica, o modelo se aproxima mais do federalismo cooperativo do que do
federalismo dual. Nao ha, na educacgdo bésica do Ceara, intervencionismo minimo por parte do
Estado nem fortalecimento das competéncias dos entes subnacionais para arrecadar tributos;
pelo contrario, ha grande intervencionismo mediante forte presenca de incentivos fiscais,
cooperacao técnica interfederativa e transferéncias intergovernamentais para os Municipios.

Durante o processo de implantacdo, notou-se um processo de cooperacao vertical entre
Estado e Municipios. O Estado se incumbiu de explicar a metodologia as prefeituras envolvidas,
informando a melhor forma de gestdo escolar, monitorando a politica pablica e revisando a
metodologia quando necessario. Ha também um processo de cooperacao horizontal no “Prémio
Escola Nota Dez”: as escolas publicas com melhor resultado no indice de desempenho escolar
(escolas premiadas) sdo obrigadas legalmente a fornecer apoio as escolas com desempenho
abaixo do esperado (escolas apoiadas) — denotando uma cooperagao entre redes de ensino de
Municipios diferentes.

Desde meados dos anos 90, hd um certo distanciamento entre o planejamento da
educacdo mineira, as relacdes do Estado com os Municipios e o financiamento das politicas
educacionais. O interesse comum buscado no planejamento (o acesso a educagdo) necessita de
um mecanismo so6lido de cooperacdo financeira — no caso, as transferéncias
intergovernamentais. Nao houve, em Minas Gerais, um alinhamento consistente entre o
financiamento (cotas de ICMS, FUNDEF/FUNDEB e convénios) e o proposito de
municipalizacdo do ensino infantil e fundamental.

No Estado do Ceard, por sua vez, houve um alinhamento fino entre planejamento
estadual, planejamentos municipais e financiamento intergovernamental nas ultimas décadas.
Quando o foco do planejamento era a universalizagdo e municipalizacdo do ensino
fundamental, o Estado do Ceard induzia os Municipios a gastarem na amplia¢do de suas redes
de ensino (ICMS por gastos, FUNDEEF e “fundefinho”). Quando o foco do planejamento passou
a ser a qualidade do ensino fundamental, o Estado cearense passou a induzir seus Municipios a
preocuparem-se com o alcance de metas educacionais (ICMS baseado no IQE municipal).
Considerando o ciclo PDCA (planejamento, desenvolvimento, controle e avaliacdo) aplicado
as politicas pablicas de financiamento, somente o Ceara preocupou-se com as etapas de
controle, avaliacdo e revisdo das suas normas de repasse de ICMS conforme o critério
educacional. Minas Gerais permaneceu com o critério de financiamento, ndo obstante a sua
baixa eficacia.

Entre os desafios do financiamento municipal da educacéo bésica, o federalismo fiscal

deve encontrar formas de: a) criar uma cultura politica municipal de valorizacdo da educacéo,
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em moldes parecidos do que ocorreu no Ceard; b) atrair investimentos para o ensino publico
escolar de forma eficaz; c) incentivar Municipios a envidarem maiores esfor¢cos no ensino
publico local; d) encorajar a participacdo da comunidade local no ensino escolar publico; e)
melhorar a estrutura e qualidade da educacéo publica

Adverte-se que as medidas (outputs) utilizadas para o repasse de ICMS conforme
critério educacdo devem ser feitas de tal forma, que atinjam o maior grau possivel de efetivacdo
do direito universal ao ensino publico de qualidade (outcomes). Os principais desafios da
politica puablica bem sucedida podem ser encontrados em dois momentos distintos: o primeiro
momento € a transicdo dos gastos publicos (inputs) para produtos, servigcos e metas de curto
prazo (outputs), que é prejudicada por instabilidade no financiamento, desinteresse do gestor,
desvios e problemas administrativos; o segundo momento, por sua vez, é a conexao entre 0s
bens, servicos e metas de curto prazo (outputs) e os resultados pretendidos (outcomes),
porquanto uma politica mal formulada e/ou com indicadores inadequados falha em alcancar
seus objetivos.

O problema financeiro da educacdo publica brasileira ndo se resume ao montante de
recursos aplicados no setor, encontrando iguais obstaculos na qualidade dos gastos — o cidadao
ndo consegue receber servigos publicos com um nivel de qualidade compativel com o montante
de tributos pagos. Dai 0 motivo pelo qual sdo tdo importantes as ferramentas de gestao publica
que estejam focadas na qualidade do servico publico fornecido. A gestdo publica orientada para
resultados pode ser uma saida para precario ensino publico brasileiro. O ICMS Educacional
pode ser um forte instrumento para melhorar uso das verbas de custeio provenientes do
FUNDEB.

Fazendo uma analise das formas de financiamento escolar no Brasil, pode-se
sistematizar alguns tipos de elementos frequentemente encontrados na econometria de tais
politicas: um elemento de equalizacdo fiscal; um elemento qualitativo de desempenho; um
elemento preventivo (anti-gaming) e um elemento social inclusivo. O elemento de equalizagdo
fiscal diz respeito a garantia de padrdo de financiamento minimo para as redes de ensino
localizadas em locais de baixa arrecadagéo tributaria e ao atendimento das necessidades fiscais
especificas de cada ente subnacional. O elemento qualitativo de desempenho relaciona-se com
0 principio da eficiéncia (artigo 37, da CF) na qualidade de ensino (artigo 206, VII, da CF).
Considera-se, no caso, 0 atingimento de metas estipuladas por indicadores de desempenho,
premiando a qualidade do servico publico prestado por meio de resultados mensuraveis
(outputs). O elemento preventivo (anti-gaming) possui uma relagdo intima com o principio da

moralidade administrativa (artigo 37, da CF) e o principio da liberdade de ensino e



240

aprendizagem (artigo 206, 1l, da CF). Tal elemento tenta antever e evitar comportamentos
oportunistas por parte de agentes publicos incentivados, que acabam se preocupando
primordialmente com os incentivos decorrentes das metas (outputs) em prejuizo do objetivo da
politica pablica (outcomes). Por fim, ha o elemento social inclusivo. Cuida-se de uma diretriz
social a ser seguida pelos incentivos financeiros aos gestores e agentes publicos da educagéo,
condicionando o custo-beneficio utilizado no elemento qualitativo de desempenho.

Os limites do financiamento por desempenho educacional podem ser divididos em:
limites constitucionais; limites praticos; e limites educacionais. Os limites constitucionais
dizem respeito ao pacto federativo e as normas que regem o direito fundamental a educacéo.
No ambito constitucional, o financiamento por desempenho ndo pode ferir a autonomia dos
entes federados incentivados (pacto federativo) que, embora possuam o dever de cooperacao
na execucdo das tarefas comuns (artigo 23, da CF), ndo podem ser reduzidos a meros executores
dos designios do entre central — o que seria um retorno ao federalismo de integracdo. Em relacao
ao direito fundamental a educacdo, as verbas que se destinam as despesas de custeio da
educacdo publica (FUNDEB/FUNDEF) sdo essenciais para a sobrevivéncia administrativa da
rede de ensino e ndo podem seguir a logica do “tudo ou nada”.

Raciocinio contréario violaria os principios da liberdade e equidade de ensino e
aprendizagem (artigo 206, | e 11, da CF), erradicacdo da pobreza e marginalizacéo (artigo 3°,
I11, da CF), reducéo das desigualdades sociais e regionais (artigo 3°, 111, da CF) e o dever de
equalizacdo de oportunidades educacionais e garantia de padrdo minimo de qualidade do ensino
(artigo 211, § 1° da CF). O financiamento por desempenho, logo, deve abranger somente o
campo do incentivo e ndo o do custeio corrente. Os limites praticos dizem respeito a
possibilidade de inadequacdo dos indicadores utilizados, porquanto as medidas utilizadas para
as metas (outputs) devem ser feitas de tal forma, que levem necessariamente aos resultados
pretendidos (outcomes) na maior amplitude possivel. Em relacdo aos limites educacionais, estes
dizem respeito as questdes tedricas e pedagogicas proprias da ciéncia da educacéo.

Embora as politicas de accountability escolar sejam legitimas, as politicas de incentivo
escolar ndo devem se limitar aos sistemas de exames padronizados realizados pelos alunos.
Necessita-se de um reconhecimento dos legisladores acerca da complexidade da gestdo
educacional. O conceito de padrdo minimo de qualidade de educagéo é controvertido e aberto,
ndo se limitando somente a médias escolares. A qualidade da educacdo esta intrinsecamente
ligada a interdependéncia de direitos humanos fundamentais prevista no artigo 5°, da
Declaracédo de Viena de 1993. O aprendizado de determinado aluno esta particularmente ligado
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as suas particularidades cognitivas, ao seu ambiente familiar, ao seu nivel socioeconémico,
alimentacéo, seguranca dos ambientes escolar e extraescolar etc.

Embora haja evidéncias empiricas de que um maior aporte de recursos ndo leve
necessariamente ao aumento da qualidade da educagdo, deve-se ter cautela ao tomar tais
evidéncias como justificativas para diretrizes de politicas publicas de financiamento. Tal
raciocinio poderia, de forma temeraria, justificar a permanéncia do subfinanciamento da
educacdo publica basica, prejudicando ainda mais os locais em que 0s insumos Minimos nédo
sdo garantidos. Reitera-se que ndo ha como aplicar a l6gica de accountability escolar se ndo
houver um financiamento minimo adequado para as unidades educacionais. No fim das contas,
um nivel de financiamento adequado deve ser garantido, mas sem prejuizo de um controle da
qualidade dos gastos — visto que uma diretriz ndo exclui a outra.

Na busca pela harmonia entre a equidade e a eficiéncia na educacédo publica, surge o
Principio da Eficiéncia Econdmico-Social (PEES). Seguindo a diretriz do principio da
eficiéncia econdémico-social em politicas de financiamento da educacdo, sugere-se que 0S
seguintes elementos sejam levados em conta: a) a inclusao das variaveis de inércia e eficiéncia
de gestores publicos no calculo econométrico de custo e beneficio para a tomada de decisao
econdmico-juridica, assim como seus efeitos na promocéo de equidade na educagdo publica de
qualidade; b) a consideracdo de comportamentos dos agentes politicos, gestores publicos,
professores, diretores de colégios e alunos, para fins de célculo e distribuicdo de beneficios,
imposicdo de custos e adjudicacdo de direitos nas politicas de educacdo; ¢) o primado da
distribuicdo e redistribui¢do dos escassos recursos em funcao da eficiéncia econdmico-social,
segundo o padrdo de qualidade de ensino enquanto desenvolvimento da pessoa humana para o
exercicio da cidadania determinado pela Constituicdo (Minimo Etico Legal); d) a apreciacio de
peculiaridades locais na educacgéo publica de forma eficiente, segundo expectativas da analise
econdmica do direito, levando em conta uma justa e eficiente distribuicao de receitas tributarias
e responsabilidades entre as esferas federativas; e) a avaliacdo dos resultados da rede publica
de ensino, conforme critérios justos e objetivos de accountability, sem desconsiderar 0s
inimeros fatores que influenciam no desenvolvimento do educando; e f) mecanismos continuos
de atualizacdo e correcdo de distor¢des no sistema educacional a partir da consideracdo dos

incentivos indutores ou obstantes da acao social.
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