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RESUMO

A Educacdo e seu financiamento, fundamentais ao desenvolvimento de um povo, apresenta-se
como tema complexo, cujas dificuldades se mostram aparentemente intransponiveis em nosso
Pais. A presente dissertacdo objetiva analisar o vigente arranjo federativo constitucional de
fianciamento cooperativo do direito fundamental & educagdo, bem como em que medida o
financiamento e a alocagdo de recursos na educacdo tém impactado a desigualdade. Nesse
contexto, avaliar-se-4 a conformacdo consitucional do fianciamento a educacéo, as ADCTs
que afetam diretamente o tema e as informacdes relativas a desigualdade educacional. Os
dados e anélises vinculados ao custeio das unidades escolares estaduais compdem uma analise
de eficiéncia da gestdo dos recursos despendidos na politica publica educacional (custo/aluno
X Ideb) de cada unidade estadual de ensino. A analise do financiamento também se da
correlacionada ao IDHM e quartis de renda per capita das regides onde as unidades estéo
localizadas. As informacGes vinculadas a educacdo demonstram um contrassenso entre o
espirito da Constituicdo e a realidade nacional, ja que a distribuicdo dos recursos financeiros
se da centripetamente. Os Tribunais de Contas, nesse contexto, tendo por parametro o
TCE/GO, restringem-se, no controle externo, a uma andlise formal matematico-criativa da
aplicacdo do minimo constitucional em educacéo, afigurando-se imprescindivel aprimorar seu
exercicio, desempenhando acompanhamento do ciclo orcamentario, atrelado a analise de
eficiéncia das politicas publicas. A eficiéncia na aplicacdo de recursos publicos vinculados a
educacdo deve, sem duavidas, permear a eleicdo de prioridades, o planejamento e a
reformulacéo das politicas pablicas, bem como pautar a efetiva atuacao das Corte de Contas.

Palavras-chave: Educacdo. Financiamento. Eficiéncia. Desigualdade. Controle Externo.



ABSTRACT

Education and its financing, fundamental to the development of a people, presents itself as a
complex theme whose difficulties are seemingly insurmountable in our country. This
dissertation aims to analyze the current constitutional federative arrangement of cooperative
funding of the fundamental right to education, as well as to what extent the financing and
allocation of resources in education has impacted inequality. In this context, we will evaluate
the constitutional conformation of the funding to education, the ADCTs (Transitory
Constitutional Provision Acts) that directly affect the theme and information regarding
educational inequality. The data and analyzes related to the cost of the state school units make
up an analysis of the efficiency of the management of resources spent in public educational
policy (cost / student X Ideb- Basic Education of Development Index) of each educational
state unit. The analysis of financing also correlates with the HDI and quartiles of income per
capita of the regions where the units are located. The information related to education shows a
contradiction between the spirit of the Constitution and the national reality, since the
distribution of the financial resources occurs centripetally. In this context, the State Audit
Court, by means of the TCE / GO, are restricted in external control, to a formal mathematical-
creative analysis of the application of the constitutional minimum in education, and it seems
essential to improve its exercise, by monitoring the budget cycle, linked to the analysis of the
efficiency of public policies. The efficiency in the application of public resources linked to
education must undoubtedly permeate the selection of priorities, planning and reformulation
of public policies, as well as guiding the effective performance of the Court of Auditors.

Keywords: Education. Financing. Efficiency. Resource Distribution. Inequality.
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1 INTRODUCAO

A educacdo, como processo de humanizacdo, afigura-se, inequivocamente, como
instrumento capaz de evidenciar transformacgdo/evolucdo social de um povo.
Independentemente da obviedade que envolve a importancia da educacdo para uma nagéo, o
altimo relatério Education at a Glance 2018, da Organizacdo para a Cooperacdo e
Desenvolvimento Econémico (OCDE), que compara dados educacionais de 45 paises,
evidencia, mais uma vez, que apesar dos avangos obtidos na Ultima década, os resultados
brasileiros para a educagdo continuam insatisfatorios.

Uma das informacgfes que chamam a atencdo é que, em 2018, mais da metade dos
adultos entre 24 e 54 anos ndo concluiu o ensino médio e outros 17% n&o concluiram o ensino
fundamental. Tais indices estdo abaixo da média observada em outros paises analisados pela
OCDE, onde 22% dos adultos ndo chegam ao médio e 2% ndo concluem as etapas do ensino
fundamental (OCDE, 2018a).

De igual sorte, no Brasil, a cada 100 estudantes que ingressam na educacdo basica,
86 concluem o ensino fundamental 12 etapa, 76 concluem o ensino fundamental 22 etapa e 59
finalizam o ensino médio. Daqueles concluintes do fundamental 1? etapa, apenas 54,7% tém
aprendizado adequado em Portugués, e 42,9% tém aprendizado adequado em Matematica. Os
indices seguem em franco declive ao se avancar as etapas. Dos alunos que finalizam o ensino
fundamental 22 etapa, apenas 33,9% tém aprendizado adequado em Portugués e 18,2% em
Matematica. No ensino médio, 27,5% dos concluintes tém aprendizado adequado em
Portugués, enquanto 7,3% atingem niveis satisfatorios em Matematical (TODOS PELA
EDUCACADO, 2017).

Os problemas de aprendizagem sdo ainda mais evidentes em comparacdes
internacionais. Na avaliacdo do Programa Internacional de Avaliacdo de Estudantes (PISA)
2015, uma iniciativa de avaliagdo comparada, aplicada de forma amostral a estudantes
matriculados em idade em que se pressupde o término da escolaridade basica obrigatoria na
maioria dos paises (15 anos), dos 70 paises avaliados, o Brasil ocupa a vexatoria colocacdo de
632 posicdo em ciéncias, 592 posicdo em leitura e 66% colocacdo em matematica (OCDE,
2016).

Nessa maratona educacional, mesmo que poucos consigam chegar ao final do

percurso, aqueles que cruzam a linha de chegada ganham mais e tém mais condi¢fes de

! Os dados sdo de um levantamento feito pelo Movimento Todos pela Educacio (TPE), com base na avaliagdo
dos alunos pela Prova Brasil e pelo Sistema de Avaliacdo da Educacgdo Béasica (Saeb).
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empregabilidade do que os demais. Outro dado relevante contemplado no relatério da OCDE
refere-se ao percentual do Produto Interno Bruto destinado a educacdo, que alcanga 4,9%,
préximo da média dos paises, mas o investimento por aluno (custo/aluno) esta abaixo do
aplicado pelas demais nacGes que participam do estudo (OCDE, 2016).

Consideradas as especificidades da realidade brasileira, seria esse volume de recursos
suficiente? Ademais, a politica educacional vigente e as medidas ja adotadas estdo de fato
dirigidas a ganhos sociais?

Independentemente das respostas as questdes postas, tem-se que o Poder Publico
necessita ocupar papel de destaque e ser balizador na educacao dos individuos, sobretudo em
paises com reconhecida desigualdade social, como o Brasil.

Em assim sendo, um investimento publico racional e eficiente em educacdo é
indispensavel. A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 apresentou
preocupacdo com a questdo quando previu a aplicacdo de percentual minimo da receita
resultante de impostos na manutencgéo e desenvolvimento do ensino.

Para adequada avaliacdo da politica publica educacional vigente, na Otica do
financiamento e distribuicdo de recursos entre as unidades escolares estaduais goianas, 0
presente trabalho langa mao de informagdes atreladas ao financiamento e a distribuicdo de
recursos, bem como de indicador qualitativo da area educacional (indice de Desenvolvimento
da Educacéo Bésica — ldeb).

Pretende-se, por meio da analise dos dados coletados, verificar as condi¢bes da
politica publica educacional em Goias e a distribuicdo dos recursos voltados ao seu
financiamento, posta em préatica na rede estadual goiana, suas fragilidades, bem como de que
maneira o Controle Externo pode/deve melhor atuar para contribuir na evolucao dessa politica
publica basilar.

Inobstante se reconheca que a solucdo ndo se resume a um fator ou acao, a histéria
contemporanea mostra que a educacéo € a forca motriz para que um pais alcance e mantenha,
de forma sustentéavel, indices sociais e econdmicos satisfatorios.

Pesquisas como The knowledge capital of nations: education and the economics of
growth, de Eric Hanushek e Ludger Woessmann (2015), demonstram que indicadores como o
montante de recursos financeiros destinados a educagédo, o indice de acesso ao ensino e o
nivel de escolaridade da populacdo repercutem tanto na condi¢do dos individuos como na do
pais em que eles estdo inseridos.

A educacdo é a chave para o crescimento pessoal, especialmente quando de alta

qualidade e proporcionada de forma equitativa. De igual forma, se acompanhada da
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compreensdo das habilidades que o mercado de trabalho exige, é terreno fértil para o
crescimento econdmico de uma nacdo. No Brasil, a maior parte das escolas publicas
brasileiras enfrenta graves problemas, que afetam dramaticamente o seu funcionamento,
comprometendo seriamente sua funcdo de promover a cidadania por meio da educacao.

Como bem explicitado por Jessé de Souza (2018), em sua obra A ralé brasileira:
quem € e como vivem, as dificuldades académicas poderiam ser superadas pela instituicao
escolar, que conta com uma infinidade de métodos educativos e pedagogicos para tanto.
Contudo, ndo é essa a pratica comum nas escolas publicas de todo o Brasil. Segundo
afirmativas do autor, a ma-fé institucional, antes de enxergar as causas que determinam as
dificuldades (desatencdo, desobediéncia, auséncia, indisciplina, desinteresse e agressividade),
garante a permanéncia da ralé na escola, sem isso significar, entretanto, sua inclusdo efetiva
no mundo escolar, pois sua condic¢do social e a prépria instituicdo impedem a construcao
afetiva positiva do conhecimento.

Tendo por base essas premissas, pretende-se, neste trabalho, desvelar uma anélise de
eficiéncia técnica da educacdo estadual goiana, o fluxo de distribui¢do de recursos entre as
unidades escolares, bem como se e como o Controle Externo do gasto minimo em educacgéo
desempenhado pelos Tribunais de Contas é capaz de contribuir para o aprimoramento da
politica publica educacional praticada.

A pesquisa que se apresenta utiliza-se do método hipotético-dedutivo, proposto pelo
filésofo austriaco Karl Popper, testando-se as hipdteses. Tal método tem uma abordagem que
busca eliminar os erros de uma hipotese, realizando-o a partir da ideia de testar a falsidade de
uma proposicao, ou seja, por meio de uma hipotese. Desse modo, estabelece-se que situacao
ou resultado experimental nega essa hipotese e tenta-se realizar um experimento para nega-la.
Assim, a abordagem do método hipotético-dedutivo visa buscar a verdade, eliminando tudo
que ¢ falso.

O método estatistico também nos sera atil para coleta, analise, interpretacdo e
apresentacdo de dados relativos a educacdao. Envolve modelagem de dados, anélise e tomada
de decisdo, tendo em vista a necessidade de descobrir fatos em campo no qual o método
experimental ndo se aplica (nas ciéncias sociais), ja que os varios fatores que afetam o
fendmeno em estudo ndo podem permanecer constantes enquanto se varia a causa de interesse
daquele momento.

Para a discussdo em torno da atuagdo dos Tribunais de Contas no controle do gasto
minimo em educacao e seu potencial de impactar as publicas educacionais, lancaremos méo

do meétodo dialético-argumentativo (POPPER, 1975). Tal método toma a trajetoria percorrida
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pelo sujeito (pesquisador), na busca de conhecer e perceber-se na construcdo desse
conhecimento do objeto (fendmeno/fato investigado), que se constréi e (des) constréi nas
internacdes entre o sujeito e o objeto.

Feitas essas iniciais observacfes, passaremos a expor, sem pretensdo de esgotar a
complexa tematica, sobre o direito fundamental & educacdo e seu sistema de financiamento
(Sessdo 2), sobre a anélise dos dados da educagdo goiana no exercicio de 2017 (Sesséo 3) e,
por fim, acerca do controle externo do gasto minimo em educacdo e como tal controle pode

contribuir para o aprimoramento da politica educacional goiana (Sessao 4).
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2 O DIREITO FUNDAMENTAL A EDUCACAO E SEU SISTEMA DE
FINANCIAMENTO NO BRASIL.

2.1 Educacdo: o unico caminho

De inicio, temos que a complexidade do vocabulo educagdo induz a variados
conceitos, significados e sentidos. Pode referir-se, por exemplo, ao trabalho desenvolvido no
ambito institucional, mais precisamente em escolas, faculdades, universidades e instituicdes
similares, reduzindo o conceito ao processo de ensino-aprendizagem. De outro angulo, a
educacao relaciona-se ao nivel de civilidade, urbanidade, cortesia, bem como a capacidade de
socializacdo manifestada por determinado individuo. Em assim sendo, o significado do termo
em foco restringe-se aos elementos da subjetividade individual.

A variedade conceitual da palavra educacdo revela, também, sua ambiguidade,
verificada na sua origem etimoldgica, pois tanto pode ter derivado do verbo latino educare,
como de outro, do mesmo idioma, educere, ambos com significados diversos (ROMAO,
2008a).

Educare, em sentido original, significa criar, nutrir, orientar, ensinar, treinar,
conduzir o individuo de um ponto onde ele se encontra para 0 ponto em que deseja chegar.
Refere-se a acdo do docente sobre o discente, cujo objetivo centra-se no desenvolvimento
mental e moral do educando, preparando-0, mediante instrucao sistematica, para inserir-se na
sociedade. Nessa abordagem, a iniciativa educacional cabe ao educador, que fornece os
elementos necessarios para o educando, a fim de que possa desenvolver-se, caracterizando um
processo de conotacdo exodgena, isto é, de fora para dentro. Nessa perspectiva, o educando
assemelha-se a um receptaculo de informaces e orientacdes fornecidas pelo educador. Desse
modo, a relacéo pedagdgica centra-se no ensinar (ROMAO, 2008a, 2008b).

J& educere, etimologicamente, significa extrair, fazer nascer, tirar de, provocar a
atualizacdo de algo latente, promover o surgimento, de dentro para fora, das potencialidades
que o individuo possui. E interessante observar que essa significacdo reporta-se & maiéutica

socrética,” que fazia a “parturi¢io” de ideias. Considerando essa derivacgéo, o verbo educar

2 Processo filosofico e pedagdgico adotado por Socrates (469-399 a. C.), filésofo da Grécia Antiga, que
consistia na multiplicacdo das perguntas, induzindo o interlocutor & descoberta de suas proprias verdades, do
seu préprio conhecimento. Equivalia a um método de ensinar, em que as ideias eram “paridas” durante o
didlogo. Ha de se destacar que o didlogo socratico ndo é sindnimo do dialogo freireano. Ambos séo distintos,
como certifica Cortella (2013, p. 9): “Mas ndo se pode comparar o pensamento socratico no que se refere ao
didlogo com o pensamento de Freire. Porque o dialogo freireano ndo é a mesma coisa que o dialogo
socratico. O dialogo socratico tem um ponto de partida: a de que o mestre ja sabe e o discipulo é mero
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contém uma forte conotacdo puericéntrica. Tendo em vista o processo educacional, a
iniciativa, nessa situagdo, cabe mais ao educando do que ao educador, uma vez que, nesse
vocabulo, predomina o “auto”, o “endo”, o interno. Assim, a centralidade da relacdo
pedagdgica consolida-se e se configura no aprender (e ndo no ensinar), a partir de
metodologias ativas, pois o educando é concebido como um ser de potencialidades (ROMAO,
2008a, 2008b).

Ja a educacao legitimada por Paulo Freire, pedagogo, filésofo, escritor, constitui-se

em um que-fazer social-politico-antropologico-ético:

Paulo Freire ndo encarou a educacdo apenas como uma técnica embasada numa
teoria do conhecimento, mas como um que-fazer social, politico e antropoldgico.
Porque embasou a sua teoria e a sua pratica numa antropologia é que ele construiu
uma pedagogia profundamente ética. E preciso conscientizar, mas sem violentar a
consciéncia do outro. (GADOTT], 2001).

O sentido da educacédo, em Freire, decorre da incompletude dos seres humanos. Em
vista disso, modificar-se € uma necessidade da natureza dos seres humanos, na busca de
complementarem-se como pessoas. A riqueza da concepcdo freireana de educacdo estad
contida na afirmacéo de que os humanos se educam em comunh&o, mediados por determinado
objeto de conhecimento, particularmente, a realidade vivida. Refletir a respeito da educacao
consiste em pensar, refletir o ser humano, pois nele reside o fundamento do processo
educativo. Nessa premissa esta inserida a concepcdo de educar que, em sintese, é, também,
promover, nos sujeitos, a capacidade de interpretacdo dos diferentes contextos em que estéo
inseridos, bem como qualifica-los e “instrumentaliza-los” para a a¢do. Logo, o ato de educar
ndo estd para o treinamento e nem a ele se reduz; esta para a formacao, para a promog¢éo dos
educandos, seu verdadeiro sentido e significado. Em sintese, Freire concebe a educacdo como
processo de humanizacao.

Ultrapassada a percepgédo conceitual de educacdo, temos a afirmativa do economista
Theodore Schultz (1961), para quem o capital humano é composto de conhecimento e
habilidades, produtos de investimentos deliberados em pessoas, com 0 objetivo de aumentar a
capacidade humana de realizar um trabalho produtivo. As atividades essenciais que propiciam
0 aumento dessas capacidades humanas sdo: educagdo formal, treinamento no trabalho,

programas de estudo de adultos e servicos de saude (SCHULTZ, 1961).

discipulo. Portanto, ele é um néscio, que ainda ndo sabe. E sabera quando o mestre com ele falar. O didlogo
freireano parte de outra perspectiva, de que ambos sabem e de que, no didlogo, ha uma permuta, uma
reparti¢do desse conhecimento, que tem fonte reciproca”.
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Entretanto, considerando que o nivel de instrucdo ndo é fonte natural, ao reves, exige
investimento para adquiri-lo, é possivel afirmar que esse mesmo investimento cria capital
humano. Por essa razdo, paises com mais nivel de instrucdo tém maior crescimento
econémico e nivel de bem-estar (SCHULTZ, 1961).

Os economistas, tendo por referencial a Teoria do Capital Humano, passaram a
estudar, também empiricamente, os efeitos do investimento do capital humano. Seguindo essa
linha, o economista americano James Heckman, vencedor do Prémio Nobel de Economia, em
2000, com um trabalho inovador na area da economia do desenvolvimento humano,
comprovou que a qualidade do desenvolvimento na primeira infancia influencia fortemente os
resultados econémicos, sociais e a salde dos individuos e da sociedade. O mesmo estudo
evidencia que cada dolar investido na educacdo infantil rende sete vezes mais ao longo do
tempo, com especial destaque aos casos em que as criancas provém de meios desfavoraveis
(HECKMAN, 2013).

Ainda sobre os impactos da educacdo, estudo do Instituto de Pesquisa Econdmica
Aplicada (IPEA, 2011) destaca que, a cada R$ 1,00 (um real) investido em educagéo publica,
ha um aumento de R$ 1,85 (um real e oitenta e cinco centavos) no Produto Interno Bruto
(PIB) (IPEA, 2011).

A correlacdo entre PIB per capita e qualidade da educacdo j& € consenso e 0s
resultados empiricos sdo dignos de nota. As conclusdes sdo enfaticas: ndo ha prosperidade
duradoura de uma nacdo sem a oferta de uma educacdo de qualidade (HANUSHEK;
STEVEN; LORI, 1996; HANUSHEK; STEVEN; SCHIMAN, 2016).

No viés individual, a educacdo funciona como instrumento para despertar a
consciéncia critica e a livre determinacdo. Em nivel macro, ndo resta divida de que, no atual
estagio da humanidade, é impensavel o desenvolvimento de uma nacdo desatrelada da ampla
e irrestrita oferta de um ensino de qualidade a sua populacao.

Entretanto, para se compreender as principais dificuldades da educacdo brasileira,
necessario se faz reconhecer algumas caracteristicas do pais que agregam complexidade a
gestdo das politicas educacionais. Dentre elas destacam-se o gigantismo territorial e
populacional brasileiro. O Brasil, pais de dimensdes continentais — 8,5 milhGes de
quildmetros quadrados de extensdo —, € 0 quinto maior pais do mundo e contempla 5.570
municipios, situados em 26 estados e o Distrito Federal, que abrigam uma populacdo de mais
de 200 milhGes de pessoas, distribuidas de forma desigual em seu territério. Coordenar
politicas publicas educacionais harménicas, coerentes e eficientes, conjugando a diversidade

existente em tdo amplo territdrio, tem se mostrado um desafio quase intransponivel.
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Perceber as especificidades brasileiras, sua complexa organizacédo federativa e suas
desigualdades historicas (em diversas dimens@es) é indispensavel para se compreender 0s
desafios da politica educacional em nosso territorio. Sem ignorar as evolucdes
experimentadas, o pais até entdo foi incapaz de desenvolver uma estratégia educacional
nacional condizente com a sua realidade sui generis.

Ainda que a educacdo nédo resolva todos os desafios do Brasil, as pesquisas e a
experiéncia mundial ja mostram que sem ela ndo haverad retomada econémica duradoura e
tampouco avancos significativos no dramatico quadro social ora instalado. Segundo as
informagdes extraidas do Sistema de Avaliacdo da Educacdo Baésica (Saeb), realizado pelo
Ministério da Educacdo (MEC) em 2017, o desafio da educacdo basica brasileira é
relativamente conhecido: apds avangos importantes nas ultimas décadas, poucos (a minoria)
aprendem, em niveis adequados, da alfabetizacdo ao ensino médio (INEP, 2018).

O investimento responsavel e prioritéario para a educacdo de um povo €, sem duvidas,
a acdo capaz de transformar a insolita realidade de nosso pais, tornando-o prdspero e
transformando-o em longo prazo. Tais fatores ndo podem e nem devem ser ignorados nesse
momento de rediscussdo de prioridades nacionais.

A concrec¢do do direito fundamental a Educacéo (de qualidade), pelo Estado e pela
sociedade, é, sem davidas, um grande desafio. O oferecimento de educacdo a populacéo, via
politicas publicas, requer adequado planejamento, financiamento compativel, regular
aplicacdo e distribuicdo de recursos e sua adequada avaliacdo. O presente trabalho tem por
objetivo se somar a esse ciclo positivo no aprimoramento da politica pablica educacional e
seus mecanismos de controle.

Incontestavel que a educacao terd papel cada vez mais indispensavel na promocao da
cidadania, da justica, do respeito muatuo, da construcdo de uma sociedade mais colaborativa e

pacifica e no fortalecimento da propria democracia.

2.2 Breve historico do direito fundamental a educacao

Para se compreender e analisar a os desafios que envolvem a educacdo, necessario
entender como tal direito, no processo evolutivo social, foi alcado ao patamar juridico de
Direito Humano Fundamental.

A resposta a essa indagacdo perpassa pela compreensdo do processo historico de
evolucéo da sociedade e, via de consequéncia, pela evolucdo das gerac6es de direitos ao longo

dos séculos.



22

Por o6bvio, os direitos do homem, por mais fundamentais que sejam, sdo direitos
historicos, ou seja, nascidos em certas circunstancias — caracterizadas por lutas em defesa de
novas liberdades contra velhos poderes — e nascidos de modo gradual, ndo todos de uma vez e
muito menos de uma vez por todas (BOBBIO, 2004).

Em sua obra A era dos Direitos, o fil6sofo italiano, Norberto Bobbio, disserta acerca
da teoria dos direitos humanos a partir da construcdo da denominada geracéo de direitos. Para
0 autor, os direitos pertencentes a primeira geracdo referem-se aos direitos fundamentais do
homem, afirmados por meio das lutas contra os governos arbitrarios e absolutos, tendo por
objetivo limitar a atuacdo estatal em vista da preservacédo de direitos como a vida, a liberdade
e a igualdade. Sobre o conceito dos direitos de primeira dimensdo, Bobbio (2004, p. 18)
esclarece que “o homem enquanto tal tem direitos, por natureza, que ninguém (nem mesmo o
Estado) lhe pode subtrair, e que ele mesmo ndo pode alienar (mesmo que, em caso de
necessidade, ele os aliene, a transferéncia ndo é valida)”. Tais direitos — direitos de liberdade
— além de limitar o poder do Estado, reservam para o individuo, ou para 0S grupos
particulares, uma redoma de liberdade em relacdo ao Estado (BOBBIO, 2004).

Os direitos de segunda geracdo, surgidos em outra passagem histérica, decorrem das
lutas de classe, das conquistas da classe operaria do século XI1X, momento em que o Estado
ndo deve apenas se omitir de praticar atos lesivos a esfera de direitos humanos, mas também
promover, gerar e salvaguardar situagdes de direitos humanos relacionadas a vida digna, tais
como trabalho, educacdo, salde, dentre outros. Em assim sendo, enquanto os direitos de
liberdades afiguravam-se como direitos negativos (limitadores do Estado), os direitos de
segunda geracdo se apresentam como direitos positivos, por exigir do Estado acGes reais e
concretas para a promogéo da dignidade humana (BOBBIO, 2004).

Segundo Bobbio, a partir do século XX surge uma terceira geracao de direitos, que
abrangem a preservacdo do meio ambiente e do consumidor, em evidente preocupa¢do com a
manutencdo da vida na Terra. O autor nos fala, ainda, de uma quarta geracdo, que
compreenderia direitos liados a vida como elemento politico: a protegdo do patrimonio
genético, bioética, dentre outros (BOBBIO, 2004).

Como se pode observar da brevissima descri¢do realizada, a evolucdo das geractes
de direitos esta fundada na historicidade da prépria humanidade. O aumento gradativo da
complexidade das relagfes sociais gerou novas necessidades e desafios, que se sucederam e se
somaram impulsionando o surgimento (reconhecimento) de direitos. As geracOes de direitos
sdo, por obvio, reflexo dos avancos tecnoldgico e moral das sociedades, que, por serem

incessantes, sujeitam a classificacdo bobbiana a uma constante expansdo. E por esse motivo
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que as grandes revolugdes histdricas representaram marcos na consideracdo de Bobbio, em
vista das rupturas, dos desafios, das mudancas provocadas que repercutem na construgédo de
novos elementos para compor aquilo que entendemos por dignidade humana e,
consequentemente, ensejam o surgimento de novas geracfes de direito para salvaguardar a
dignidade humana em suas mdultiplas dimensdes (BOBBIO, 2004).

Para além da classificacdo, balizada na historicidade da vida humana, afirma Bobbio
que o desafio em face dos direitos humanos ndo se limita a afirméa-los ou a salvaguarda-los,
mas, principalmente, a torna-los efetivos: fazer com que tais direitos sejam levados a cabo, se
cumpram e se tornem eficazes. Afigura-se, assim, um problema politico, na medida em que a
afirmacdo, apesar de necesséria, ndo basta para tornar o direito uma préatica. Nesse particular,
Bobbio (2004) alerta: precisamos ir além, precisamos tornar os direitos humanos algo mais do
que um discurso.

No que tange a relevancia das acdes para a concre¢do dos direitos, afirma Bobbio,
ainda, que a projecdo dos direitos humanos ndo deve cingir-se ao dominio estatal apenas; por
ser uma questdo universal, compete ao Direito Internacional também cuidar e monitorar sua
realizacdo, propiciando ao individuo o status de sujeito de direitos e deveres internacionais.
Aos individuos fica atribuida, além da titularidade dos direitos, a responsabilidade
compartilhada por sua realizagédo (BOBBIO, 2004).

A existéncia de um direito, seja em sentido forte ou fraco, implica sempre a
existéncia de um sistema normativo, onde por “existéncia” deve entender-se tanto o mero
fator exterior de um direito histérico ou vigente quanto o reconhecimento de um conjunto de
normas como guia da prépria acdo. A figura do direito tem como correspondente a figura da
obrigacdo. Nesse contexto, o contorno legal indica os direitos, os deveres, as proibicgdes, as
possibilidades e os limites de atuacédo (regras) (BOBBIO, 2004).

Por o6bvio, a inscricdo de um direito no cdédigo legal de um pais ndo acontece
abruptamente. Para Norberto Bobbio (2004, p. 36):

N&o existe atualmente nenhuma carta de direitos que ndo reconheca o direito a
instrucdo — crescente, de resto, de sociedade para sociedade — primeiro, elementar,
depois secundaria, € pouco a pouco, até mesmo, universitaria. Ndo me consta que,
nas mais conhecidas descricdes 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
jusnaturalistas, 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.
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Ainda sobre os direitos sociais (de segunda geracdo), Bobbio (2004, p. 94) destaca

que:

Os direitos sociais sob forma de instituicdo da instrucdo publica e de medidas a
favor do trabalho para os “pobres validos que ndo puderam consegui-lo”, fazem a
sua primeira aparicdo no titulo | da Constitui¢do Francesa de 1791 e sdo reafirmados
solenemente nos artigos 21 e 22 da Declaracdo dos Direitos de junho de 1793. Em
sua dimensdo mais ampla, os direitos sociais entraram na historia do
constitucionalismo moderno com a Constituicdo de Weimar. A mais fundamentada
razdo da sua aparentemente contradicdo, mas real complementaridade, com relacédo
aos direitos de liberdade é a que vé nesses direitos uma integracdo dos direitos de
liberdade, no sentido de que eles sdo a propria condicdo de seu exercicio efetivo. Os
direitos de liberdade s6 podem ser assegurados garantindo-se a cada um o minimo
de bem-estar econdmico que permite uma vida digna.

Como se pode logicamente deduzir do raciocino bobbiano, os direitos de liberdade,
em um segundo momento da evolucdo histérico-social, sé podiam ser assegurados
garantindo-se 0 minimo de bem-estar econdmico. Esse bem-estar econdmico guardava, e
ainda, guarda reais conexdes com os principais direitos de segunda geracdo, quais sejam,
direito a educacdo, ao trabalho e a saude.

Em uma contextualizacdo histdrica tem-se que, nas sociedades primitivas, as familias
responsabilizavam-se pela educagdo, consistente na transmissdo de conhecimentos
necessarios a sobrevivéncia, perpetuacdo das tradi¢bes e cultura do cld. Os ensinamentos se
davam sem qualquer sistematizacdo. Inexistiam instituigdes incumbidas da tarefa de ensinar.
Com o transcorrer do tempo, e 0 aumento da complexidade social, a familia deixou de ser
suficiente para a propagacdo da cultura, o que impulsionou a criacdo das instituicdes
educacionais (BASTOS; MARTINS, 1998).

Nas civilizagdes classicas, por seu turno, a educacao carregava um carater politico. A
primeira escola formal surge na Grécia antiga, sendo inicialmente voltada para questdes
militares. J& na ldade Média, o ensino possuia carater religioso, motivado pela fusdo entre
Igreja e Estado. As instituicbes escolares existentes eram as monacais que se dedicavam a
uma pequena casta privilegiada da sociedade (BASTOS; MARTINS, 1998).

O século XVII, marcado por uma profusdo de novas ideias, voltadas a modificar a
estrutura social e cultural da época, abrigou a reforma da Igreja, que causou a ruptura da
unidade religiosa. Nesse periodo, surge um espago maior para se preocupar com a educacéo,
haja vista o grande numero de pensadores e a valorizagdo da cultura pelos iluministas
(GORCZEVSKI, 2016).

Apesar do direito a educacao ndo constar do estado de natureza ou mesmo entre 0s

direitos naturais, serd nesse contexto de aceitagdo ou de recusa a essa forma de encarar o
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nascimento da sociedade moderna que a instrucdo lentamente ganhara destaque. Apresenta-se
ora como o caminho para que as luzes se acendam em cada individuo, a fim de que todos
possam usufruir da igualdade de oportunidades e avancar, ora como uma fungéo do Estado a
fim de evitar que o direito individual ndo disciplinado venha a se tornar privilégio de poucos.

Nesse contexto, ganha relevo o principio da responsabilidade individual, onde cada
pessoa, cada cidad&o, deveria ser capaz de garantir-se a si mesmo e seus dependentes, ndo
cabendo a intervencdo do Estado. Uma das condic¢Ges para o surgimento dessa “racionalidade
iluminada” ¢ interessada ¢ a instrugdo. Entretanto, como nem sempre o individuo € capaz de
se conscientizar desse valor, cabe a quem representa o interesse de todos dar a oportunidade
de acesso a esse valor, que desenvolve e potencializa a razdo individual (OLIVEIRA, 2000).

Segundo John Locke, a razdo individual é uma possibilidade a ser construida. Locke
esclarece que o caminho que leva a construcdo dessa sociedade implica um processo
gigantesco de educacgédo, e ndo apenas a educagdo entendida no sentido da transmissdo do
conhecimento, mas no sentido da formacéo da cidadania (OLIVEIRA, 2000).

E nessa vertente que a instrugdo se torna publica como funcdo do Estado, e, mais
objetivamente, como dever estatal, a fim de que, ap6s o impulso interventor inicial, o
individuo pudesse se autogovernar como ente livre, capaz de participar de uma sociedade de
pessoas livres (OLIVEIRA, 2000).

Uma analise primorosa que invoca a trajetdria dos direitos é aquela apresentada por
Thomas Marshall (1967). Para o autor, a histéria do direito a educacédo é semelhante a luta por
uma legislacdo protetora dos trabalhadores da indUstria nascente, ja que, em ambos 0s casos,
foi no século XIX que se lancaram as bases para os direitos sociais como componentes da
cidadania. Para Marshall (1967, p. 73), “a educagdo é um pré-requisito necessario da
liberdade civil e, como tal, um pré-requisito do exercicio de outros direitos”.

Indubitavel que o direito a educacéo é direito social de cidadania genuino, porque o
objetivo da educacdo durante a infancia é moldar o adulto em perspectiva. Basicamente, deve
ser percebido ndo como um direito da crianca de frequentar a escola, mas também como o
direito do cidaddo adulto de ter sido educado (MARSHALL, 1967). Isso porque, para
participar livremente das tomadas de decisdes, era preciso ser cidad&o e este ndo se constitui
sem o desenvolvimento da razdo. Seria, pois, necessario desenvolvé-la e estimula-la,
combatendo a ignorancia.

Tendo a razdo e a verdade como pano de fundo, destacam-se, no periodo lluminista,
as ideias de liberdade e igualdade. A sociedade, nesse periodo, admite a educagdo em duas

vertentes, uma para 0 povo e outra para os dirigentes. Ressalta-se, nessa perspectiva 0
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pensamento de Rousseau, para quem a educacdo era necessaria para a formacdo do cidaddo
livre e sujeito as leis (RIBEIRO, 2002).

Em meados do século XVIII, surgiu, no Brasil, a possibilidade do reconhecimento
juridico do direito a educacdo. A discussdo em torno da educacdo como direito se torna tema
polémico no século XIX, j& que ndo teria 0 mesmo status dos outros direitos e liberdades
contemplados pelas Declara¢des proeminentes nesse periodo.

No Brasil, até meados do século XVIII, o ensino era efetivado pelas Ordens
Religiosas (especialmente pelos Jesuitas). O objetivo era disseminar a religido catdlica e
aumentar o namero de fiéis, catequizar os indios e, consequentemente, expandir os dominios
da Igreja. A primeira escola brasileira foi fundada, na Bahia, em 1549, pelo Padre Manoel da
Nobrega. Com a expulséo dos jesuitas, o governo de Portugal assumiu a responsabilidade pela
educacdo no Brasil. Nessa época, a educacdo era financiada por meio de um novo tributo pago
pelos brasileiros, o “Subsidio Literario” (BRASIL, 2006a; CALLEGARI, 2008).

Nos tempos de escraviddo o ensino era dedicado a uma pequena parcela da
populacdo, composta pelos filhos da classe dominante, detentores de poder politico e
econémico. A elite era instruida para governar, dominar e dirigir os escravos. A educacéo,
sem sombra de ddvidas, era utilizada como uma maneira eficiente de manutencdo das
diferengas ora existentes.

Em 1824, a Constituicdo do Império do Brasil tratava da educacdo no Titulo 8°:
“Disposi¢des Gerais e garantias dos Direitos Civis e Politicos dos Cidadaos Brasileiros”.
Assim, definia o direito a educacdo, no seu Artigo 179, inciso XXXXII: “A instrugdo primdria
¢ gratuita a todos os Cidaddos.” Ja no inciso seguinte, trata da criacdo de “Colégios e
universidades onde serdo ensinados os elementos das Ciéncias, Belas-Letras e Artes”. Nessa
fase, entretanto, ndo existiu, sob o enfoque constitucional, uma atribuicdo clara e precisa de
competéncias entre os entes federados para o desenvolvimento da politica publica
educacional. Tendo por parametro a concepgéo restrita de cidadania elencada na Constituicao
de 1824, a educacdo primaria foi tratada como gratuita aos cidaddos. Entretanto, nessa fase,
mulheres e trabalhadores rurais e urbanos ndo seriam considerados cidadaos, restando

excluidos do direito a educacdo primaria gratuita. Horta (1998, p. 11) esclarece:

Estabelece-se, assim, uma relacdo direta entre educacdo e cidadania, definida esta
ltima como garantia de direitos civis e politicos. Nao ha referéncia a educagdo
como um direito, nem se alude ao principio da obrigatoriedade escolar. A gratuidade
sera reafirmada na lei de 15 de outubro de 1827, que determina também a criagdo de
escolas de primeiras letras em todas as cidades vilas e lugares mais populosos. E, em
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1834, o Ato Adicional transfere para as providéncias a competéncia de legislar sobre
instrucdo publica e sobre estabelecimentos proprios para promové-la.

Sobre essa questdo Gorczevski (2006, p. 24) comenta que “[...] tal determinacédo foi
ignorada, pois além da escassez de recursos provinciais, sequer havia tantos alunos, uma vez
que os escravos eram proibidos de frequentar a escola e o curso primario ndo era exigido para
ingresso no secundario”.

Como explicitado por Horta, o Ato Adicional de 1834 transfere para as provincias a
competéncia de legislar sobre a educacdo publica e seus respectivos estabelecimentos.
Entretanto, serd na legislacéo provincial, ou na legislacdo do Municipio Neutro (hnomenclatura
atribuida a cidade do Rio de Janeiro, depois da promulgacdo do Ato Adicional de 1824, por
sua situacdo administrativa), que sera reafirmada a gratuidade escolar, vindo a ser acrescida
da obrigatoriedade escolar (HORTA, 1998).

Pelo Regulamento de 17 de fevereiro de 1854, o Municipio Neutro estabeleceu a
obrigatoriedade de instrucdo para todas as criancas acima de sete anos e as respectivas
penalidades para o descumprimento, aplicadas pelo inspetor-geral. Entretanto, as prescri¢es
punitivas permaneceram inaplicaveis (letra morta) em virtude das dificuldades para sua
implementacdo (HORTA, 1998).

Em 1879, surge um novo decreto, com a finalidade de promover a reforma do ensino
primario e secundario do municipio do Rio de Janeiro, bem como o ensino superior do
Império. O respectivo decreto reconhecia a liberdade das categorias de ensino, desde que
dentro da moralidade e da higiene. Tornava obrigatorio o ensino para criancas de ambos 0s
sexos, menores de quatorze anos. Tal medida atingia apenas os menores do sexo masculino,
residentes em um raio de um quildmetro e meio em torno de uma escola publica; para as
meninas, 0 mesmo raio era reduzido a um quildmetro. Estabelecia, ademais, multa aos pais
gue ndo matriculassem seus filhos na escola e impunha o dever de oferecer roupas as crian¢as
pobres (HORTA, 1998).

Em novembro de 1890, restou decretada a Reforma Benjamin Constant, que definia,
em seu artigo 2° “[a] instrucdo primaria, livre gratuita e leiga, sera dada no Distrito Federal
em escolas publicas de duas categorias: 1%) escolas primarias de 1° Grau; 2%) escolas primarias
de 2° Grau”. Dessa forma, estava declarada a laicidade da instrugdo e a sua gratuidade, mas
ndo seu carater obrigatério (HORTA, 1998).

Em 1981, a primeira Constituicdo da Republica trouxe grandes avangos no campo
dos direitos, ja que extinguiu os privilégios da nobreza, instituindo o casamento civil, de

celebracdo gratuita, laicizou o ensino publico, separou o Estado da Igreja, aboliu a pena de
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morte e instituiu o habeas corpus. No que toca a educacdo, a Carta Magna preocupou-se em
discriminar a competéncia legislativa da Unido e dos estados em matéria educacional.
Definiu-se a competéncia da Unido para legislar sobre o ensino superior enquanto aos estados
cabia legislar sobre o ensino secundario e primario, embora ambos pudessem criar e manter
instituicbes de ensino superior e secundario. Nesse periodo, determinou-se a laiciza¢do do
ensino nos estabelecimentos publicos (GORCZEVSKI, 2006).

Apenas com a Constituicdo de 1934 a educacdo se apresentou, no Brasil, como
direito declarado, reconhecido como gratuito e obrigatorio. Favero cita o artigo 149, que
declara: “educagdo ¢ direito de todos e deve ser ministrada pela familia e pelos poderes
publicos”. Nessa perspectiva, o direito a educacdo passa a ser protegido e a existir para 0
universo de cidad&os brasileiros. Cury (apud FAVERO, 1996, p. 25) observa que “gratuidade
e obrigatoriedade da escola primadria se tornam, entdo, principios da educa¢do nacional”.

Estabeleceu-se, com a Constituicdo de 1934, a competéncia legislativa da Uni&o para
tracar diretrizes para a educacgdo nacional. Essa Carta Magna inovou ao esbogar dispositivos
gue organizaram a educacdo nacional por meio da previsdo e especificacdo de linhas béasicas
de um plano nacional de educacdo. Em seu artigo 150, dispds sobre a vinculacdo de recursos
para a manutengdo e o desenvolvimento do ensino, determinando que a Unido destinasse 10%
de seus impostos para a educacéo; os estados e o Distrito Federal, 20%, e, para 0 ensino das
zonas rurais, a Unido designaria 20% das cotas anuais da educagdo. Essa mesma constituicdo
previu, também, a formacdo de fundos de educacdo com a participacdo da Unido, estados,
Distrito Federal e municipios, cujos valores deveriam ser utilizados em obras educativas
previstas em lei, bem como para auxilio de alunos em situagdo desfavoravel (artigo 157).

Apesar de conter, em seu texto, a obrigatoriedade do ensino primario, a Constituicdo
de 1934 ndo apresentava os meios juridicos necessarios a coercao estatal em casos de
omissdo. Além disso, havia a ambiguidade entre os responsaveis para prover tal direito
(familia e Estado). A possibilidade de cobranga restringia-se a familia. Nesse particular, Horta
(1998, p. 18) observa que:

O Texto definitivo da Constituicdo de 1934 consagrard o principio do direito a
educacdo que “deve ser ministrada pela familia e pelos poderes pubicos” (art. 149) e
0 principio da obrigatoriedade, incluindo entre as normas a serem obedecidas na
elaboracdo do plano nacional de educagdo, o ensino primario integral gratuito e de
frequéncia obrigatoria, extensivo aos adultos, e a tendéncia a gratuidade do ensino
educativo ulterior ao primario. Ndo ha, porém, a incorporacéo do direito a educacéo
como direito publico subjetivo, como havia sido defendido por Prado Kelly, nem a
previsdo de responsabilizacdo criminal das autoridades responsaveis pelo ndo
atendimento, como havia proposto a Federagdo do Trabalho do Distrito Federal.
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Jé& a Constituicdo do Estado Novo (1937) disciplinou a matéria nos artigos 15, inciso
IX, 16, inciso XXIC, e 124 a 134, sem registrar preocupacdo com o ensino publico, dando
destaque a livre iniciativa. Previu competéncia material e legislativa privativa da Unido em
relacdo as diretrizes e bases da educacdo nacional, sem referéncias ao sistema de ensino dos

Estados. Herkenhoff (1989, p. 21) comenta essa Carta assinalando que:

A Constituicdo de 1937 cuidou do ensino profissional, mas deu a este marca de
absurdo preconceito: seria destinado as classes menos favorecidas.

Como assignalou com agudeza Célio da Cunha, criou-se uma escola secundaria com
a missdo de preparar a elite dirigente, e as escolas profissionais destinadas aos que
seriam dirigidos.

A Constituicdo de 1946, de outra ponta, trouxe a educacdo no titulo VI — “Da Familia
da Educagéo e da Cultura”, presente no Capitulo Il — “Da Educag¢do e da Cultura”. No artigo
166, alinea e: “A educacdo ¢ direito de todos e sera dada no lar e na escola”. Deve inspirar-se
nos principios de liberdade e nos ideais de solidariedade humana. Trouxe, ainda, a gratuidade

e a obrigatoriedade do ensino primario, conforme se extrai do artigo:

Art. 168 — A legislacéo do ensino adotara os seguintes principios:

| — 0 ensino primario é obrigatdrio e s6 sera dado na lingua nacional;

Il — o ensino primario oficial é gratuito e para todos o ensino ulterior ao primario sé-
lo-4 para quantos provarem falta ou insuficiéncia de recursos.

Em 1946, os principios norteadores do ensino sdo definidos, entre eles o ensino
primario obrigatorio e gratuito e a previsdo de criacdo de institutos de pesquisa. A vinculagéo
de recursos é reestabelecida, restando determinado que a Unido aplicasse, anualmente, nunca
menos de 10%, enquanto os estados, o Distrito Federal e 0s municipios nunca menos de 20%
da renda resultante dos impostos na manutencao e desenvolvimento do ensino.

Em ambito mundial, em dezembro de 1948 surge a Declaracdo Universal dos
Direitos Humanos,® a qual, em seu artigo 26, estabelece que todos tém direito a educacio. De
igual sorte, define que a educacdo deve ser gratuita, a0 menos nos estagios elementar
(compulsério) e fundamental.

A partir da Declaracdo de 1948 teve inicio uma terceira fase, quando se promulga a
tese de protecdo juridica dos direitos — possibilitando a ideia de direito subjetivo, cujo ndo-
cumprimento torna possivel acdo judicial contra o Estado, garantindo a prerrogativa do direito
existente. Desde aquela segunda metade do seculo XX, ganharam forga as reinvindicacoes

3 O texto da Declaragdo Universal dos Direitos Humanos, adotada e proclamada pela resolugéo 217 A (l11) da
Assembleia Geral das NagBes Unidas, em 10 de dezembro de 1948, esta disponivel em:
http://portal.mj.gov.br/sedh/ct/legis_intern/ddh_bib_inter_universal.htm. Acesso em: 29 jul. 2010.
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especificas por direitos intrinsecos a grupos sociais especificos, que reclamam a identidade na
diversidade (BOTO, 2005).

Para Norberto Bobbio, a Declaracdo Universal dos Direitos do Homem ¢,
certamente, no processo de protecdo global dos direitos do homem, um ponto de partida para
uma meta progressiva. Representa, com relacdo aos direitos proclamados, um ponto de parada
num processo de modo algum concluido (BOBBIO, 2004).

Ja o texto da Declaracdo Universal dos Direitos das Criancas do Fundo das NacGes
Unidas para a Infancia (Unicef) de 20 de novembro de 1959, reafirma a Declaracdo Universal

dos Direitos. Seu Principio VI traz a citada reafirmagao nos seguintes termos:

Direito a educago gratuita e ao lazer infantil.

Principio VII

— A crianga tem direito a receber educacéo escolar, a qual serd gratuita e obrigatoria,
ao menos nas etapas elementares. Dar-se-4 a crianga uma educacdo que favorega sua
cultura geral e lhe permita — em condi¢fes de igualdade de oportunidades —
desenvolver suas aptiddes e sua individualidade, seu senso de responsabilidade
social e moral.

Chegando a ser um membro Gtil & sociedade.

O interesse superior da crianga devera ser o interesse diretor daqueles que tém a
responsabilidade por sua educagdo e orientagdo; tal responsabilidade incumbe, em
primeira instancia, a seus pais.

A crianca deve desfrutar plenamente de jogos e brincadeiras os quais deverdo estar
dirigidos para educacdo; a sociedade e as autoridades publicas se esforcardo para
promover o exercicio deste direito.

Voltando ao Brasil, com o advento da Lei de Diretrizes e Bases de 1961 (LDB — Lei
4.024/1961), os percentuais destinados a educacdo sofreram incremento de 2%, considerando
gue passou a prever que a Unido aplicaria 12%, enquanto os estados, o Distrito Federal e 0s
municipios destinariam no minimo 20% da sua receita de impostos. Essa lei também inovou
por seu artigo 92, § 3° ao estabelecer que os entes federados que deixassem de aplicar o
percentual previsto na Constituicdo para manutencdo e desenvolvimento do ensino néo
poderiam solicitar auxilio da Unido para esse fim (BRASIL, 1996a).

Sequencialmente, restou elaborado o Plano Nacional de Educacdo para o periodo de
1962 a 1979. Com o advento do militarismo, em 1964, o poder restou concentrado na Uniao.
Apesar da centralizacdo gerada pelo periodo restritivo, editou-se a Lei n°® 4.440/1964, que
criou importante fonte de financiamento para a educagdo, qual seja, o “salario educagdo”,

voltado ao ensino fundamental publico.
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Em 1967, a estrutura organizacional da educacdo nacional foi mantida, preservando
os sistemas de ensino dos estados, apesar do fortalecimento do ensino particular. N&o foram
fixados percentuais da receita tributaria para aplicacdo obrigatéria e estabeleceu-se a
gratuidade do ensino primario. Apds o primario, seria substituida, sempre que possivel, pela
concesséo de bolsas de estudo, cujo reembolso seria exigido no caso do ensino superior. Com
0 agravamento da situacdo de excecdo politica, a Emenda Constitucional n°® 1, de 1969,
alterou profundamente as disposicdes relativas ao direito a educacdo, representando
significativo retrocesso quanto ao financiamento da educacéo, ja que a vinculacéo de recursos
ficou adstrita aos municipios e no patamar de 20%.

Em 1970, iniciou-se um movimento pela volta da vinculagéo constitucional, liderado
pelo senador Jodo Calmon. Em 1983, foi aprovada a Emenda Calmon, que previa a aplicacdo
— de 13% pela Unido e 20% pelos estados e Distrito Federal e municipios — da receita
proveniente de impostos na manutengéo e desenvolvimento do ensino.

J& 0 marco civilizatério de 1988 trouxe explicito e detalhado o Direito a educacéo. A
Carta de 1988 foi além de simplesmente declarar o direito, elencando formas para sua
efetivacdo, incluidas ai vinculacdes objetivas para o seu financiamento, bem como os

remédios juridicos necessarios a sua concregao.

2.3 A educacdo e seu financiamento no ordenamento juridico brasileiro

Na linha de raciocinio da educacdo como direito fundamental, a protecdo desse
direito ultrapassa os limites evidenciados nos direitos meramente individuais. Muito embora a
educacéo represente uma insercdo no mundo da cultura e mesmo um bem individual, para a
sociedade ela se caracteriza como um bem comum (DUARTE, 2007).

A atual Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, cujo conte(ldo tem como um
de seus objetivos a promocdo da justica social, reconheceu a importancia da educacdo no
contexto em que foi promulgada. Estabeleceu, objetivamente, que a educacdo é direito de
todos e dever do Estado e da familia e sera promovida e incentivada com a colaboracdo da
sociedade, visando ao pleno desenvolvimento da pessoa, seu preparo para 0 exercicio da
cidadania e sua qualificacdo para o trabalho.

Nesse diapasdo, com o advento do marco civilizatorio de 1988, o direito a educagéo
se apresentou como direito fundamental, incluido no rol de direitos sociais previstos na
Constituicdo (artigo 6°). De igual sorte, estd diretamente vinculado ao principio da dignidade

da pessoa humana que, conforme artigo 1°, inciso Ill, da CF, é fundamental ao Estado
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brasileiro. A Carta de 1988 dedica sessdo propria a Educacdo, na qual estdo claramente
estabelecidos direitos, obrigacOes, deveres, principios, diretrizes e objetivos, incluindo, ai,
dispositivos essenciais referentes as fontes de financiamento e sua respectiva destinacédo
(OLIVEIRA, 2016).

Reconhece-se explicitamente, no regramento constitucional vigente, a educagéo
como um direito de todos, consagrando, assim, a sua universalidade. Tais direitos devem ser
prestados sem distincdes de origem, raca, sexo, cor, idade ou quaisquer outras formas de
discriminacdo, em regime de cooperacdo entre os entes federados (DUARTE, 2007). Esse é 0
fundamento legal que normatiza toda a politica educacional brasileira. Nesse contexto, ha
previsdo, por parte da Unido, de complementagdo e transferéncia de recursos entre os entres
federados, assumindo o papel de promover a equalizacdo e a redistribuicdo de recursos,
mantendo a federacdo equilibrada.

O principio da solidariedade soma-se a compreensdo de federalismo cooperativo
adotada pela Constituicdo Federal (CF). O federalismo desponta como uma forma politico-
administrativa mais apropriada para a organizacdo de um Estado-Nacéo, tendo em vista que o
compartilhamento de poder e a ndo existéncia de niveis hierarquicos de decisao permitiriam
reduzir as desigualdades sociais e estabelecer regimes de cooperagédo e solidariedade, mais
propicios a um regime democratico. Observa-se, pois, na Constituicdo de 1988, o objetivo de
promover o federalismo cooperativo ao instituir a descentralizagdo das a¢des educacionais por
meio do regime de colaboracéo.

No Brasil, a auséncia de regulacdo por leis especificas no pacto federativo proposto
pela Constituicdo de 1988, no que tange a mecanismos de cooperacdo eficazes, fez com que
as relagdes intergovernamentais cooperativas fossem prejudicadas, reduzindo os canais de
negociacdo que poderiam minimizar a competicdo (ABRUCIO, 2005; ARRETCHE, 2010;
KUGELMAS; SOLA, 1999; SOUZA, 1997, 2006).

Nesse Vviés, constitucionalmente, a educacgdo esta assentada em normas ora privativas,
ora concorrentes, ora comuns no estabelecimento das diretrizes e bases da educagdo. O
problema do federalismo fiscal, ou a falta de modelo dele, reproduz, no regime de
colaboracéo, o desequilibrio federativo. Nesse diapasao, o caso brasileiro & materializado por
um delicado contrato federativo, que ndo se materializa nem nos aportes propostos por Elazar
(1987) de federalismo cooperativo, nem nos modelos defendidos por Wright (1978) de
autoridade independente, ou nos de Dye (1990), calcado na competicdo, constituindo-se em

um federalismo incompleto.
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Apesar de o diploma constitucional trazer como meta o federalismo cooperativo, o
Brasil enfrenta reais dificuldades para a sua implementacdo (regulamentacdo), o que tem se
mostrado um verdadeiro complicador em relacdo a adequada implementacdo das politicas
publicas educacionais no que tange as suas diretrizes e ao seu financiamento.

Independentemente do que estd materializado quanto ao federalismo “cooperativo”
no Brasil, o regramento constitucional vigente estabelece, em seu art. 23 da CF, ser
competéncia comum da Unido, dos estados, do Distrito Federal e dos municipios proporcionar
0s meios de acesso a educacdo. Mais do que reconhecer a educacdo como um direito social
(art. 6°), a Constituicdo de 1988 a elegeu como dever do Estado (art. 205), além de
estabelecer que o ensino publico seja ministrado com base no principio da gratuidade (art.
206, inc. 1V), mediante franca cooperacao.

De forma objetiva, ha, na Constituicdo Federal de 1988, as seguintes
competéncia/responsabilidades vinculadas aos entes federados, no contexto do federalismo
cooperativo brasileiro:

Figura 1 — Competéncias dos entes federativos

Competéncias dos Entes Federativos

\

Ambito de atuacio: Ensino superior e educacdo profissional.

UNlﬂO Competéncia para estabelecer regras para atuac¢do dos
Estados e Municipios e competéncia privativa para legislar
sobre diretrizes e bases da educag¢do nacional.

Ambito de atuacio : Ensino médio e fundamental.

ESTADOS

Competéncia para supervisionar os sistemas de ensino
neste dmbito.

Ambito de atuacio: Ensino fundamental e educacio infantil.

MUNICIPIOS

Competéncia para supervisionar os sistemas de ensino
neste ambito.

Ambito de atuacdo: Ensino médio, fundamental e educagdo
infantil.

neste ambito.

Competéncia para supervisionar os sistemas de ensino

Fonte: Elaboragdo propria.
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A Constituicdo de 88 vai além e especifica os principios norteadores do ensino em

seu artigo 206:

O ensino serd ministrado com base nos seguintes principios:

| - igualdade de condicBes para 0 acesso e permanéncia na escola;

Il - liberdade de aprender, ensinar, pesquisar e divulgar o pensamento, a arte e 0
saber;

I11 - pluralismo de idéias e de concepgdes pedagdgicas, e coexisténcia de instituicdes
pUblicas e privadas de ensino;

IV - gratuidade do ensino publico em estabelecimentos oficiais;

V - valorizacdo dos profissionais da educacdo escolar, garantidos, na forma da lei,
planos de carreira, com ingresso exclusivamente por concurso publico de provas e
titulos, aos das redes publicas;

VI - gestdo democratica do ensino publico, na forma da lei;

VII - garantia de padrdo de qualidade;

VIII - piso salarial profissional nacional para os profissionais da educagdo escolar
publica, nos termos de lei federal.

Pardgrafo Gnico. A lei dispora sobre as categorias de trabalhadores considerados
profissionais da educacdo basica e sobre a fixacdo de prazo para a elaboracdo ou
adequacdo de seus planos de carreira, no &mbito da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios. (BRASIL, 1988).

Apesar da relevancia dos principios contidos no artigo 206 para balizamento da
educacdo no Brasil, o dispositivo da Carta Politica de 1988 que trouxe sensiveis avangos

relativamente a educacao €, sem davida, o artigo 208, que assim estabelece:

O dever do Estado para com a educacgdo seré efetivado mediante a garantia de:

| - educacdo bésica obrigatéria e gratuita dos 4 (quatro) aos 17 (dezessete) anos de
idade, assegurada inclusive sua oferta gratuita para todos os que a ela ndo tiveram
acesso na idade propria;

Il - progressiva universalizagdo do ensino médio gratuito;

Il - atendimento educacional especializado aos portadores de deficiéncia,
preferencialmente na rede regular de ensino;

IV - educacdo infantil, em creche e pré-escola, as criangas até 5 (cinco) anos de
idade;

V - acesso aos hiveis mais elevados do ensino, da pesquisa e da criacdo artistica,
segundo a capacidade de cada um;

VI - oferta de ensino noturno regular, adequado as condi¢des do educando;

VII - atendimento ao educando, em todas as etapas da educagdo bésica, por meio de
programas suplementares de material didatico-escolar, transporte, alimentacdo e
assisténcia a saude.

§ 1° O acesso ao ensino obrigatdrio e gratuito é direito publico subjetivo.

§ 2° O ndo-oferecimento do ensino obrigatdrio pelo poder publico, ou sua oferta
irregular, importa responsabilidade da autoridade competente.

§ 3° Compete ao poder publico recensear os educandos no ensino fundamental,
fazer-lhes a chamada e zelar, junto aos pais ou responsaveis, pela freqiiéncia a
escola. (BRASIL, 1988).
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O inciso | do artigo 208 da CF deixa clara a obrigatoriedade e a gratuidade do ensino
no Brasil no que se refere a educacdo basica. Destaca, quanto ao direito de acesso, que ele
sera assegurado inclusive para aqueles que nédo tiverem o acesso em idade adequada.

Ficou a cargo da Lei 9.394/1996 (Lei de Diretrizes e Bases — LDB), estruturar o
sistema educacional brasileiro. Nos termos de seu art. 21, esse sistema € composto pela
educacao bésica e pelo ensino superior. A educacdo basica, objetivamente tratada no artigo
208, e formada pela educacéo infantil, pelo ensino fundamental e pelo ensino médio.

A educacdo infantil, primeira etapa da educacdo basica, tem como objetivo o
desenvolvimento integral das criancas em seus aspectos fisico, psicoldgico, intelectual e
social. A oferta dessa etapa de ensino acontece em creches (0 a 3 anos) e pré-escolas (4 a 5
anos), espacos institucionais ndo domésticos responsaveis pela educacéo e pelo cuidado das
criancas em jornada integral ou parcial, complementando a acdo da familia e da comunidade.

O ensino fundamental, segunda etapa da educacdo basica, obrigatdria, tem duracéo
de 9 (nove) anos, gratuito em escola pubica, e é direcionado, em sua maioria, as pessoas com
idade de 6 a 14 anos. O principal objetivo dessa etapa é a formacdo basica do cidaddo. De
acordo com o artigo 32 da Lei n. 9.394/1996, a Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo (LDB)
do Brasil, é necessario que o aluno ja tenha o dominio da leitura e da escrita para o
desenvolvimento e a capacidade de obter novos conhecimentos por meio dessas habilidades.
Necessario também que o aluno tenha uma compreensdo do ambiente social em que esta
inserido e que consiga evoluir esta habilidade de sociabilidade e os valores que fundamentam
a sociedade. Esta segunda etapa da educacdo basica (ensino fundamental) divide-se em: 1)
Anos iniciais (correspondente as séries cursadas do 1° ao 5° ano, destinados as criangas entre
6 e 10 anos, sendo o primeiro ano a classe de alfabetizagéo) e 2) Anos finais (compreendem
as séries de 6° ao 9° ano, para criancas e jovens entre 11 e 14 anos).

A J(ltima etapa na educacdo basica no Brasil, o ensino médio, tem duracdo
aproximada de trés anos e antecede 0 ingresso ao ensino superior. O objetivo dessa etapa de
ensino é dar uma formacdo voltada para 0 mercado de trabalho, além de aprimorar 0s
conhecimentos do cidaddo ja adquiridos nas etapas anteriores. Ainda que o ensino médio seja
a etapa final da educagdo bésica, ele ainda ndo é considerado obrigatério e, de acordo com a
Lei de Diretrizes e Bases (LDB) da educacdo, essa responsabilidade € dos estados. Compete
aos entes federados (estados) progressivamente tornar obrigatério o ensino médio,
disponibilizando mais vagas para atender a todos os concluintes do ensino fundamental,

conforme o estabelecido no Plano Nacional de Educagdo (PNE).
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O ensino médio também pode ser oferecido junto com a formagéo para o exercicio
de profissdes técnicas, desde que essa modalidade de ensino atenda a formacéo e o objetivo
geral dessa etapa.

A educacdo basica também pode apresentar formatagéo especial:

o Educacdo de Jovens e Adultos (EJA): atende a individuos que ndo tiveram a oportunidade
de cursar o ensino fundamental ou médio na idade prevista.

» Educacdo no Campo: escolas adaptadas as peculiaridades da vida rural e de cada regido,
contendo seus proprios curriculos, métodos didaticos e calendario escolar, para garantir o
direito a educacdo dos individuos que moram longe dos centros urbanos (zonas rurais).

» Educacao Especial: ¢ a modalidade para educandos portadores de necessidades especiais.
Sdo escolas que possuem adaptacOes fisicas e de materiais escolares que facilitem o ensino

a individuos com algum tipo de deficiéncia fisica ou mental.

O ensino superior, por sua vez, é o nivel educacional cursado nas universidades,
estabelecimentos de ensino superior ou em escolas que oferecam o curso técnico, iniciado
depois da conclusao do ensino médio. O ensino superior completo da ao académico formacao
em area especifica e Ihe permite o desempenho de uma profissdo que exija formacéao propria.
A formac&o em curso superior melhora o curriculo profissional e da mais possibilidades de
entrar no mercado de trabalho.

Realizadas as respectivas conceituacdes, € possivel ilustrar esquematicamente as

divisbes dos niveis escolares no Brasil da seguinte forma:
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Figura 2 — Niveis escolares no Brasil
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Fonte: Elaboragdo propria.

Compreendida a estrutura do atual sistema educacional brasileiro, necessario
observar que o paragrafo 1°, do artigo 208 da Constituicdo de 1988, avanca e define que “o
acesso ao ensino obrigatorio e gratuito ¢ direito publico e subjetivo.” Em virtude dessa
qualificacdo, é considerado um bem inalienavel, legalmente reconhecido, dando o poder de
acao, ao seu possuidor, de protegé-lo ou defendé-lo, usando todos os meios legais existentes

no ordenamento juridico vigente. Sobre a questdo, Cretella (1993, p. 4418) afirma que:

O art. 208, § 1° da Constituicdo vigente ndo deixa a menor ddvida a respeito do
acesso ao ensino obrigatério e gratuito que o educando, em qualquer grau,
cumprindo os requisitos legais, tem o direito publico subjetivo, oponivel ao Estado,
ndo tendo este nenhuma possibilidade de negar a solicitacdo, protegida por expressa
norma juridica constitucional cogente.

Cury também comenta esse reconhecimento do direito a educagcdo como publico e

subjetivo, que tem caréater de interesse coletivo, inclusive do estado:

Mas a assuncdo da educacdo como direito publico subjetivo amplia a dimensdo
democratica da educacéo, sobretudo quando toda ela é declarada, exigida e protegida
para todo o ensino fundamental e em todo o territério nacional. Isto, sem divida,
pode cooperar com a universalizagdo do direito a educagdo fundamental e gratuita.
O direito publico subjetivo auxilia e traz um instrumento juridico institucional capaz
de transformar este direito num caminho real de efetivagdo de uma democracia
educacional. (CURY apud FAVERO, 1996, p. 26).
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Na condi¢do de direito pabico subjetivo, para a efetivacdo do direito a educagéo, o
cidaddo pode lancar méo dos instrumentos juridicos elencados na legislacéo, entre eles a acao
popular, a acdo civil puablica, 0 mandato de segurancga coletivo e 0 mandato de injuncéo
(HORTA, 1998).

Por 6bvio, ndo basta o simples reconhecimento juridico do direito a educagdo, €
necessaria e presenca do Estado em sua efetivacdo. Nesse contexto, Horta (1988, p. 10)

leciona:

O direito a educacdo sé se concretizard quando o seu reconhecimento juridico for
acompanhado da vontade politica dos poderes publicos no sentido de torna-lo
efetivo e da capacidade da sociedade civil se organizar e se mobilizar para exigir o
seu atendimento na justica e nas ruas e pracas, se necessario.

Assim, o direito a educacdo e a obrigatoriedade escolar, por mais que ndo tenham
surgido a0 mesmo tempo, estdo historicamente relacionados. S0 uma conquista e uma
concessao, um direito e uma obrigacéo.

O dever do Estado com a educacdo, que se caracterizava como a garantia do ensino
fundamental obrigatdrio e gratuito, quando da promulgacdo da Constituicdo, a partir da edicdo
da Emenda Constitucional n® 59/2009 (BRASIL, 2009a) se elasteceu de forma a abranger
toda a educacéo bésica (art. 208, inc. I). Os 8§ 1° e 2° do art. 208 expressamente consignam
gue 0 acesso ao ensino obrigatdrio e gratuito é direito publico subjetivo e que 0 seu ndo
oferecimento, ou a sua oferta irregular, importa na responsabilizagdo da autoridade
competente.

Com base nesses valores (gratuidade e obrigatoriedade), no préprio texto
constitucional foram previstos instrumentos com a finalidade de garantir a gratuidade do
ensino. Assim, em seu art. 212, caput, ficou consignado que a “Unido aplicara, anualmente,
nunca menos de dezoito, e os Estados, o Distrito Federal e 0s Municipios vinte e cinco por
cento, no minimo, da receita resultante de impostos, compreendida a proveniente de

transferéncias, na manutencdo e desenvolvimento do ensino”. Veja-se:
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Figura 3 — Garantia de gasto minimo com educacéo
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Fonte: Elaboracéo propria.

Nota-se, portanto, que o constituinte originario reconheceu a importancia do
investimento na area educacional, 0 que o fez prever mecanismos com vistas a garantir que se
atingisse um patamar desejavel de acesso ao ensino de qualidade por meio da vinculagdo de
recursos.

As vinculagdes de recursos, por sua vez, devem estar atreladas, prioritariamente, as
etapas de ensino de responsabilidade do ente federado, sob pena de se desvirtuar o arranjo
constitucional construido.

Sobre uma possivel discricionariedade do poder publico acerca da destinacdo de
recursos publicos em atividades educacionais que ndo sdo prioritarias, o Supremo Tribunal
Federal decidiu (RE 436.996) que os municipios — que atuardo, com prioridade, no ensino
fundamental e na educacéo infantil (CF, art. 211, § 2°) — ndo poderdo demitir-se do mandato
constitucional, juridicamente vinculante, que Ihes foi outorgado pelo art. 208, IV, da Lei
Fundamental da Republica, e representam fator de limitacdo da discricionariedade politico-
administrativa dos entes municipais, cujas opcdes, tratando-se do atendimento das criangas
em creche (CF, art. 208, 1V), ndo podem ser exercidas de modo a comprometer, com apoio
em juizo de simples conveniéncia ou de mera oportunidade, a eficacia desse direito basico de
indole social (BRASIL, 2005).

Com efeito, o entendimento da Suprema Corte é no sentido de que, havendo mandato
constitucional ao ente federativo para o cumprimento de preceitos, como é 0 caso do

estabelecido no art. 211, § 3°, da Constituicdo Federal, este se encontra vinculado a efetivacao
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de tais direitos, ndo havendo o que se falar, por conseguinte, em discricionariedade politico-
administrativa enquanto ndo implementadas as prestacGes estatais positivas concretizadoras
de tais prerrogativas individuais e/ou coletivas.

Aos estados membros cabe oferecer, com prioridade, os ensinos fundamental e
médio, de qualidade, sendo permitida a atuagdo em outros niveis de ensino (ensino superior)
somente quando estiverem atendidas plenamente as necessidades de sua &rea de competéncia
e com recursos acima dos percentuais minimos vinculados pela Constituicdo Federal a
manutencdo e ao desenvolvimento do ensino.

Ainda para incrementar o financiamento do ensino, foi mantida a contribuigéo social
do salério educacdo, nos moldes do art. 212, § 5°, alterado pela Emenda Constitucional
14/1996, inicialmente criada em 1964 por meio da Lei n° 4.440/1964, destinada ao
financiamento de programas, projetos e acdes voltados para a educacédo basica publica.

O art. 60 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitérias (ADCT), em sua
redacdo original, estabeleceu que, nos 10 (dez) primeiros anos da promulgacdo da
Constituicdo, o Poder Publico desenvolveria esforcos para eliminar o analfabetismo e
universalizar o ensino fundamental mediante a aplicacdo de 50% (cinquenta por cento) dos
recursos do salario-educacéo.

Com a edicdo da Emenda Constitucional n® 14/1996, definiu-se que 0s municipios
destinariam no minimo 60% dos recursos do salario educacdo a manutencdo e ao
desenvolvimento do ensino fundamental, com o objetivo de assegurar a universalizacdo de
seu atendimento e a remuneracdo condigna do magistério (BRASIL, 1996b).

Os recursos do salario-educacdo sdo repartidos em cotas, sendo os destinatarios a
Unido, os estados, o Distrito Federal e os municipios da seguinte forma: a) 10% da
arrecadacao liquida ficam com o préprio Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacao
(FNDE), que os aplica no financiamento de projetos, programas e acdes da educacao basica;
b) 90% da arrecadacdo liquida sdo desdobrados e automaticamente disponibilizados aos
destinatérios, sob forma de quotas, sendo: 1) quota federal — 1/3 dos recursos gerados em
todas as Unidades Federadas, o qual ¢ mantido no FNDE, que o aplica no financiamento de
programas e projetos voltados para a educacdo bésica, de forma a propiciar a redugdo dos
desniveis socioeducacionais entre municipios, estados e regides brasileiras; 2) quota estadual
e municipal — correspondente a 2/3 dos recursos gerados por estado, creditada mensal e
automaticamente em contas bancérias especificas das secretarias de educagdo dos estados, do
Distrito Federal e dos municipios, na proporcdo do numero de matriculas, para o

financiamento de programas, projetos e acdes voltados para a educacgéo basica (212, § 6°, CF).
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No contexto do regramento legal vigente, a distribuicdo dos recursos do salério-
educacéo pode ser assim ilustrada:

Figura 4 — Distribuicao do salario-educacéo
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Fonte: Elaboragdo propria.

Com vistas a assegurar a aplicacdo dos recursos, previu a EC 14/1996 a criagéo, no
ambito de cada estado e do Distrito Federal, de um Fundo de Manutenc¢édo e Desenvolvimento
do Ensino Fundamental e de Valorizacdo do Magistério, o Fundef. A mesma Emenda também
alterou o texto constitucional de forma a prever que a ndo aplicacdo do minimo exigido na
manutencdo e desenvolvimento do ensino é causa de intervengdo da Unido nos estados e no
Distrito Federal (art. 34, VI, e), antes admitida apenas ao estado em face de seus municipios
(art. 35, 11).

Previsto constitucionalmente, o Fundef foi efetivamente regulamentado pela Lei
9.424, de 24 de dezembro de 1996, no &mbito dos estados e do Distrito Federal. O fundo foi
responsavel pela redistribuicdo da receita arrecadada pelos municipios e estados de alguns
impostos (Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Servicos — ICMS, Fundo de
Participacdo dos Municipios — FPM, Fundo de Participacdo dos Estados — FPE, Imposto sobre
Produtos Industrializados, proporcional as exportagbes — [Pl exportacdo) para O
desenvolvimento do ensino fundamental. Cuidou o Fundef de realizar distribuicdo igualitaria

de 15% dos recursos arrecadados, rateados por nimero de alunos matriculados no ensino
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fundamental. Vigorou de 1998 a 2006, como um fundo de subvinculagdo das receitas da
educacédo. Dos 25% da receita vinculada, 60% eram destinados ao ensino fundamental.

Na percepcdo de Davis (2006), o Fundef foi um mecanismo indutor da
descentralizacdo. Ja Callegari (2008) afirma que, nesse periodo, houve um avanco no
atendimento do ensino fundamental, pouco faltando para a sua universalizagdo. Entretanto,
em termos qualitativos, dados do Sistema de Avaliacdo da Educacdo Bésica (Saeb), de 1995 a
2005, mostram decadéncia no rendimento dos alunos, ja que os niveis de proficiéncia em
portugués e matematica diminuiram.

Para além da distribuicdo de recursos, o Fundef também teve por finalidade garantir
0 emprego de um valor por aluno correspondente a um padrdo minimo de qualidade de ensino
(art. 74, da Lei n° 9.394/1996 — LDB).

Findo o periodo de vigéncia do Fundef (1997 a 2006), exsurge o Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educacdo Bésica (Fundeb) em substituicdo aquele, apresentando poucas
modificacbes. Uma delas consiste em que 20% dos recursos seriam distribuidos
proporcionalmente pelo nimero de matriculas no ensino béasico, e ndo somente no ensino
fundamental, como no Fundef. Outra interessante alteracdo foi a ampliacdo dos impostos para
compor esse fundo, pois, além dos ja citados que compunham esse Fundo, acrescentou-se 0
Imposto sobre Transmissdo Causa Mortis e Doacdo (ITCMD), Imposto sobre Propriedade de
Veiculos Automotores (IPVA), Imposto sobre Renda e Proventos incidentes sobre
rendimentos pagos pelos municipios, Imposto sobre Renda e Proventos incidentes sobre
rendimentos pagos pelos estados, cota parte de 50% do Imposto Territorial Rural (ITR)
devida aos municipios (BRASIL, 2006b).

O periodo de vigéncia do Fundeb é de 14 anos, com implantacdo gradativa,
objetivando ampliar os investimentos anuais, inclusive os provenientes da Unido, responsavel
por complementar os recursos quando o valor anual por aluno, nos estados e no Distrito
Federal, ndo alcancar o minimo definido nacionalmente. O montante a ser repassado pela
Unido considerara os valores minimos diferenciados para cada etapa e modalidade de ensino
da educacdo bésica. Esse fundo, de natureza contabil e de ambito estadual (um fundo por
estado e Distrito Federal, num total de vinte e sete fundos), é formado por recursos
provenientes dos impostos e transferéncias dos estados, Distrito Federal e municipios,
vinculados a educagdo (CALLEGARI, 2008).

Independente da origem, todo o recurso gerado € redistribuido para aplicacéo

exclusiva na educacdo basica (DAVIS, 2006). Proporcionalmente as respectivas matriculas
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(obtidas pelo Censo Escolar), cada estado e seus municipios tornam-se beneficiarios dos
recursos distribuidos pelo Fundeb (BRASIL, 2007a).

Assim, para melhor compreensdo, a formacdo do Fundeb pode ser assim esbocada:

Figura 5 — Origem dos recursos do Fundeb
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Fonte: Elaboracéo propria.

Do que foi visto, € possivel sintetizar que o atual modelo constitucional de
financiamento da educacdo se sustenta no tripé formado (1) pela fixagdo de um patamar
minimo de gasto na manutenc¢do e desenvolvimento do ensino, cujo parametro é 0 montante
da receita resultante de impostos; (2) pela previsdo de fonte especifica de recursos,
representada pelas receitas préprias dos entes federativos, das transferéncias constitucionais,
da receita da contribuicdo social do salario-educacdo e de outros recursos previstos em lei; e
(3) pela adocdo do sistema de controle e de regras de distribuicdo dos recursos,
operacionalizados por meio do Fundo de Manutencédo e Desenvolvimento da educacdo Basica
e de Valorizacdo dos Profissionais da Educacgéo (Fundeb).

Vejamos:
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Figura 6 — Educacao: tripé de sustentacdo do financiamento da Educacgéo
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Fonte: Elaboracéo propria.

Ademais, o governo federal financia programas nacionais para as escolas publicas de
educacdo bésica, tais como: Programa Dinheiro Direto na Escola (PDDE); Programa Nacional
de Alimentacdo Escolar (Pnae); Programa Nacional de Apoio ao Transporte Escolar (Pnate);
Programa Nacional Biblioteca da Escola (PNBE); Programa Nacional de Saude do Escolar
(PNSE); Programa Nacional do Livro Didatico (PNLD);

Os programas supracitados tém por objetivo prover as escolas publicas de educacéao
basica das redes federal, estadual e municipal de recursos que ampliem as possibilidades e
auxiliem no desenvolvimento das atividades educativas. As fontes de recursos para 0sS
programas ndo sdo padronizadas. O Programa Nacional da Biblioteca Escolar (PNBE), por
exemplo, é financiado com recursos or¢camentarios do Fundo Nacional de Desenvolvimento
da Educacdo (FNDE), enquanto o Programa Nacional do Livro Didatico € subsidiado com
recursos provenientes de dotacOes oriundas do orgamento do Ministério da Educacéo.

Ademais, com a Emenda Constitucional n® 59/2009, foi acrescido o inc. VI ao art.
214 da Constituicdo, por meio do qual ficou estabelecido que as medidas previstas no plano
nacional de educacdo (agora, decenal) devem conduzir ao estabelecimento de meta de
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aplicacdo de recursos publicos em educagdo, como propor¢do do produto interno bruto
(BRASIL, 2009a).

A universalizacdo do ensino e a melhoria de sua qualidade exigem, além do
engajamento politico e da participacdo da sociedade, recursos financeiros suficientes a custea-
las. Em todo exercicio de direitos — e a educacdo ndo foge a esta regra — existe um esforgo
financeiro (direto e indireto). O direito & educacdo depende da existéncia, de fato e de boa
qualidade, de escolas e professores. De igual sorte, os direitos sO existem legalmente a partir
do reconhecimento estatal e da estipulacdo de orcamento financeiro (alocacdo de recursos
publicos) para a sua prote¢do (SUSTEIN; HOLMES, 1999).

Ao admitirmos que a protegdo de direitos tem custos e que 0s recursos destinados ao
custeio da estrutura institucional destinada a esse fim sdo limitados, reconhece-se a
necessidade de uma decisdo politica a respeito de como esses recursos sdo alocados.

A decisdo politica alocativa tem como consequéncia o fato de que, em alguma
medida, algumas pessoas terdo seus direitos protegidos e outras ndo, ou que 0s teréo atendidos
em parcialidade.

Em The cost of rights, os autores Sustein e Holmes afirmam que os

[d]ireitos sdo usualmente descritos como inviolaveis, peremptorios e conclusivos.
Mas isso é mero floreio retérico. Nada que custa dinheiro pode ser absoluto.
Nenhum direito cuja aplicacdo pressupfe um gasto seletivo de dinheiro dos
contribuintes pode, no fim das contas, ser protegido pelo Judiciario sem considerar
as consequéncias orcamentarias sobre as quais 0s outros poderes tém
responsabilidade. (SUSTEIN, HOLMES, 1999, p. 97, traducéo nossa).

Assim, a aplicacdo de direitos (especialmente o direito a educacdo) € concebida
como uma discussao a respeito de como os recursos devem ser distribuidos e alocados.

Importa mencionar que, para além da distribuicdo de recursos, em um pais no qual
seus gestores publicos, em regra, ndo demonstram preocupa¢do e comprometimento com o
acesso a educacdo gratuita de qualidade, a vinculagdo orcamentaria de recursos para a
aplicacdo nessas a¢Oes, embora ndo seja medida Unica ou isolada, mostra-se indispensavel.

No que toca ao financiamento do direito a educacdo, a nocdo de gasto minimo
material nos permite promover o controle (externo e judicial) da capacidade financeira estatal
de atender aos deveres de assegurar oferta de educacdo bésica obrigatoria nas balizas
constitucionais do artigo 208, I, a pagar o piso salarial nacional para os profissionais da
educacédo publica (art. 6°, EC 59/2009), e a garantir padrdo de qualidade para o ensino tal
como exigido pelo art. 206, incisos VIl e VIII, da Carta Magna (PINTO, 2015).
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Relativamente a qualidade da educacdo, ndo basta o cumprimento matemaético do
dever de gasto minimo se a ele corresponder regressividade imotivada de indicadores e
indices oficiais de desempenho durante o periodo examinado. Gastar formalmente o montante
minimo de recursos vinculados, mas ndo assegurar o padrdo de qualidade € gastar mal (leséo
ao principio da finalidade e eficiéncia), além de configurar oferta irregular de ensino nos
moldes do artigo 208, § 2°, cominado com o artigo 206, VII, ambos da CR/1988 (PINTO,
2015).

Para além das previsdes constitucionais afetas a qualidade na educacéo (artigos 206,
VII, 211, 8 1° e 214, 111), a Lei n. 9.394/1996, Lei de Diretrizes e Bases da Educacéo, por sua
vez, sinaliza para esses padrdes de qualidade em dois momentos: no Titulo Il, ao determinar
os principios e fins da educacao nacional (artigo 3°) e no Titulo Ill, ao delimitar o direito a

educacdo e o dever de educar (artigo 4°):

Art. 3° O ensino sera ministrado com base nos seguintes principios:

[.-]

IX - garantia de padrdo de qualidade;

Art. 4° O dever do Estado com educagdo escolar publica sera efetivado mediante a
garantia de:

[-]

IX - padrBes minimos de qualidade de ensino, definidos como a variedade e
quantidade minimas, por aluno, de insumos indispensaveis ao desenvolvimento do
processo de ensino-aprendizagem. (BRASIL, 1996a).

Na mesma esteira, a Lei n. 13.005, de 25 de junho de 2014, que aprova o Plano
Nacional de Educacdo (PNE), prevé, em seu artigo 2° 1V, ser uma de suas diretrizes a
melhoria da qualidade da educacdo (BRASIL, 2014a).

Entretanto, em prestigio a sinceridade histdrica dos fatos, € necessario reconhecer o
inadimplemento da Unido, por mais de trés décadas, para com o dever de regulamentar o
padrdo minimo de qualidade a que se refere o artigo 206, VII, da Constituicdo de 1988
(vigente desde sua redagdo originaria), e os artigos 4°, 1X, e 74 a 76 da Lei de Diretrizes e
Bases da Educagéo Nacional (LDB).

Em 2002, ao constatar que a palavra “qualidade” tornou-se um campo de disputa
conceitual, a Campanha Nacional pelo Direito a Educagdo estabeleceu como uma de suas
metas prioritarias a construcdo de referéncias concretas para esse conceito, sob a Otica
democratica e do direito humano. Isso envolve ndo somente a luta por uma educagédo

inclusiva, que respeite as diversidades, mas também a crenca de que a participagdo e a



47

influéncia da sociedade civil na definicdo das politicas educacionais serve como fator de
qualificacdo dessas politicas.

Nesse contexto surge o Parecer CNE/CEB 8/2010, fruto de inédito acordo de
cooperacdo firmado pelo Conselho Nacional de Educagdo e pela Campanha Nacional pelo
Direito & Educacéo, onde restou criado e formulado conceito de Custo Aluno-Qualidade
Inicial (CAQI) e do sistema CAQIi-CAQ (Custo Aluno-Qualidade) (BRASIL, 2010a).

O CAQIi é um mecanismo que traduz em valores o quanto o Brasil precisa investir
por aluno ao ano em cada etapa e modalidade da educacdo basica publica para garantir, ao
menos, um padrdo minimo de qualidade do ensino. Para realizar esse calculo, o CAQi
considera condigdes como tamanho das turmas, formacdo dos profissionais da educagéo,
salarios e carreira compativeis com a responsabilidade dos profissionais da educacéo,
instalacBes, equipamentos e infraestrutura adequados, além de insumos como laboratorios,
bibliotecas, quadras poliesportivas cobertas, materiais didaticos, entre outros, tudo para
cumprir o marco legal brasileiro.

Assim, o CAQi contempla as condicdes e 0s insumos materiais e humanos minimos
necessarios para que os professores consigam ensinar e para que os alunos possam aprender.
A ideia central é que a garantia de insumos adequados € condicdo fundamental — ainda que
insuficiente —, para o cumprimento do direito humano a educacéo. Isso exige a indicacdo de
quais insumos sao esses e quais sdo seus custos para cada etapa e modalidade da educacao
basica. Segundo o regime de protecdo ao direito humano a educacdo de qualidade, o CAQi €é
expressao do padrdo minimo aceitavel, abaixo do qual ha flagrante violacdo ao preceito
constitucional. Ou seja, abaixo desse padrdo minimo o direito a educacdo ndo pode ser
efetivamente garantido.

Ja o CAQ, discutido e calculado pela rede da Campanha Nacional pelo Direito a
Educacdo de forma pioneira, representa o esforco do Brasil em dar um passo além do padréo
minimo de qualidade, de forma a se aproximar dos paises mais desenvolvidos do mundo em
termos de financiamento da educacéo, pois considera o carater dindmico do conceito de custo
por aluno e também a capacidade econémica do Brasil, posicionado como uma das maiores
economias do mundo. Assim, 0 CAQ ¢ o padrao de qualidade que se aproxima dos padr@es de
oferta dos paises mais desenvolvidos em termos educacionais.

O regime de implementagdo do CAQ é determinado por um conjunto de estratégias
da meta 20 do Plano Nacional de Educacdo. Segundo ele, 0 CAQ estabelece um compromisso
entre a elevacdo progressiva dos investimentos publicos em educacéo publica — até o patamar

equivalente a 10% do PIB — e o dever tanto de superar as desigualdades de base quanto de
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garantir o padréo de qualidade do ensino em termos de insumos e financiamento. Segundo o
PNE, o CAQ deve ser estabelecido no prazo de trés anos ap6s a publicacdo da lei, porém, sua
implementacao pode ocorrer até 2024.

Frente as definicdes, € possivel afirmar que o CAQi materializa o padrdo minimo e
inicial de qualidade, em correspondéncia ao § 1° do artigo 211 da Constituicdo Federal de
1988, ao inciso I1X do artigo 4° da Lei de Diretrizes e Bases da Educagdo Nacional (Lei
9.394/1996) e a Lei do Piso Salarial Profissional Nacional para os Profissionais do Magistério
Publico da Educacéo Basica (Lei n. 11.738/2008). Ja o Custo Aluno-Qualidade representa o
padrdo de qualidade demandado pelo inciso VII do artigo 206 da Constituicdo Federal. O
CAQi afigura-se, pois, como uma etapa para o alcance do CAQ;

O ja citado Parecer CNE/CEB 8/2010 (BRASIL, 2010a) desenvolve sua
argumentacdo a partir de trés eixos. O primeiro identifica a educacdo como vetor para o
desenvolvimento humano; o segundo demonstra os resultados educacionais apontados por
alguns instrumentos de avaliagdo em consonancia com o PNE; e o terceiro indica os grandes
desafios que se apresentam para o alcance da qualidade na Educacdo Basica. Dentre esses
desafios, o Parecer destaca: 1) a necessidade de real valorizacdo da carreira do magistério; 2)
a ampliagéo do financiamento da educagéo; e 3) uma melhor organizagédo da gestao.

Segundo o Plano Nacional de Educacdo (PNE 2014-2024 — Lei n. 13.005/2014), o
CAQi deveria ter sido implementado até 24 de junho de 2016 (Estratégia 20.6). Ja 0 CAQ
deveria ter sido definido até 24 de junho de 2017 (Estratégia 20.8), devendo ser implementado
até 24 de junho de 2024 (Estratégia 20.8). Ainda, segundo o PNE, caberd a Unido “a
complementacdo de recursos financeiros a todos os Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios que ndo conseguirem atingir o valor do CAQi e, posteriormente, do CAQ”
(Estratégia 20.10).

Assim, o sistema CAQIi-CAQ modifica a l6gica do financiamento da educacdo,
saindo do que é distribuido e considerado insuficiente em termos orcamentérios para aquilo
que é necessario para o financiamento adequado da educacdo puUblica de qualidade.
Representa, portanto, uma inversdo na légica do financiamento das politicas educacionais no
Brasil: o investimento, antes subordinado a disponibilidade orcamentaria minima decorrente
da vinculacdo constitucional de recursos alocados para a &rea, passa a ser vinculado a
necessidade de investimento por aluno para que se seja garantido, de fato, um padrdo minimo
de qualidade em todas as escolas publicas brasileiras.

Apesar de sua evidente relevancia, ha quase nove anos a Unido se exime de

homologar o Parecer CNE/CEB 8/2010 ou de determinar, por si, o valor do CAQi. Nos
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moldes do estudo “O CAQi e 0 CAQ no PNE: quanto custa a educacgdo publica de qualidade

no Brasil?”,* o CAQi pode ser assim sintetizado:

Tabela 1 — Sintese geral do CAQi

CAQI
Fundeb 2018 Campanha-
CNE 2018 (b)

Jomada semanal

Alunos/ CAQI CAQI MDE

dos alunos turma (a) (R$) - anual (RS$) - anual

Creche TP (urbana) |25 1.2 |R$12.307.11 |R$10.957.36 |R$3.016,67 | R$9.122.10
Creche T| (urbana) 'so 1,2 |R$23.579.62 |R$21.280,12 |R$3.921.67 | R$I1.858,73
Pré-escola TP (urbana) |25 20 | R$9.607.02 | R$8.875,16 R$3.016,67 | R$4.591.46
Pré-escola Tl (urbana) 135 20 |R$14.457.21 R$13.193,50 | R$3921.67 | R$5.968.89
SRS SO = svcs 25 25 R$7.545.06 |R$7.00467 |R$3016,67 | R$4.378.61
iniciais TP (urbano) | | ] |

Ensino fundamental - anos | | |

inicinis T) {urbanc) jas 25 “Rslosn,ss (R$10.051.87 |R$3921.67 | R$5.692.19
Ensino fundamental - anos finais

TP (orbans) vzs 30 | R$6.604.99 ,R“' 139.06 R$3318,34 vm.zn.:w
Ensino fundamental - anos finais |

S fotaned 35 30 (R$10609.11 |R$9.877.25 R$3921.67 | R$5.692.19
Ensino médio TP (urbano) 125 35 |R$5.454,74 |R$5.001.48 |R$3770.84 | R$4.409.02
Ensino médio T1 (urbano) |35 35 |R$8.293.19  R$7.586.66 |R$3921.67 |R$5.692.19
Enshie tichica promisioni adl e 25 R$12.342,52 |R$11433.37 |R$3921.67 | R$5.692.19
nivel medio R — ] ek as it Lo atl Y | | o
Ensino fundamental - anos | |
o 25 16 R$15.089.80 | R$I14.157.94 |R$3IA469.17 | R$7.236.87
(E“"“° ';‘""“"""‘J ~ance finals | 20 R$10879.12 R$10.147.26 |R$3.62001 R$5.534.07
Ensine médio (campo) 125 24 [R$9.100,35 |R$8.703.37 |R$3.92167 | R$5534.07
Creche + pré-escola (campo) 50/25 10/15 |R$24.112,34 R$22294.05 |

Educagio de jovens e adultos, | |
sl srivsseyl| 22 |R$9.049.68 | R$8.366.17  |R$241334 |R$4.378.61
Educagio especil inclusiva 25 N/A RS$19.16747 R$19.167 .47 R$7.24002 R$9.632.94

TP: tempo parcial
TL: tempo integral

(a) Nacreche, o numero fracionad o de criangas por turma deve-se & composi¢io diferenciada de cada turma de criangas segundo
a faixa etiria, obedecendo ao Parecer CNE / CEB 9/2009: 1 turmasde 6criancas (0 a 11 meses) + 1 turma de 8 criangas (lanoa
1anoe 11 meses) + 1 turma de 8 criancas (2 anos a 2 anos e 11 meses) + 3 turmas de 15 criangas (3 anos a 3anos e 11 meses) =
67 criangas no total. Ao dividir esse total por 6 turmas, chega-se a0 numero fracionado de 11 16, no caso arredondado para 11,2,

(b) OCAQiCampanha-CNE 2018 foi atualizado conforme o PIB per capita 2016, ou seja, os percentuais do CAQi-CNE Campanha
divulgados em 2010 pelo Parecer e Proposta de Resolugio CEB/CNE 8/2010 foram aplicad os sobre o valordo PIB per capita 2016,
Para as etapas / modalidades em que o Parecer nio estabeleceu um valor para o CAQIi, usou-se o valor por aluno do CAQi para
a etapa correspondente versus o fator de ponderacio do Fundeb. E o caso das seguintes etapas / modalidades: creche (tempo
parcial); pré-escola (tempo integral); anos iniciais do ensino fundamental (tempo integral); anos finais do ensino fundamental
(tempo integral); ensino médio (tempo integral),

Fonte: Campanha Nacional pelo Direito a Educacédo (2018).

Afora a complexa e atual problematica das questdes politicas e financeiras que
envolvem o estabelecimento do CAQi, Cruz (2009, p. 12) aponta, ainda, problemas outros

que afetam a politica de financiamento da educacéo no Brasil:

[...] os recursos sdo insuficientes; 2) a politica macroeconémica tem influenciado
diretamente a politica educacional, de forma a minimizar os recursos destinados a
educacdo; 3) persistem praticas como desvios de finalidades, sonegagdes e isencdes,
que fragilizam a oferta educacional publica; 4) a ma administracdo dos parcos
montantes destinados & educacdo ainda é uma realidade, problema acentuado pelo
fragil controle social existente; 5) as politicas implementadas resultam em conflitos
de responsabilidades, que favorecem a desresponsabilizagdo por parte dos entes
federados, especialmente da Unido, que ndo cumpre sua funcdo supletiva e
redistributiva em relacdo aos estados e municipios, como previsto
constitucionalmente.

4 Disponivel em: http://www.custoalunoqualidade.org.br/o-que-e-cagi-e-o-cag.
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Em assim sendo, indispensavel se garantir o financiamento minimamente capaz de
atender as demandas progressivas ao longo do tempo. Priorizar a alocacdo eficiente de
recursos, em qualquer momento, especialmente em tempos de crise fiscal, revela-se como
necessidade por meio dos orgamentos publicos.

Notdria a necessidade de se reconhecer o direito a educacdo como uma batalha a ser
enfrentada por toda a sociedade. Somente com a possibilidade de uma verdadeira
universalizacdo do ensino, orientada para a qualidade, é que se evidenciam chances factiveis
de se diminuir a desigualdade social, tdo latente e profunda em nossa sociedade
contemporanea.

A citada visdo evidencia que o direito ao acesso a escolarizacdo ainda ndo é visto
como direito pertencente a sociedade, em virtude da dificuldade de garanti-lo quando
pleiteado em nome da coletividade, dando ganho de causa para os pedidos individuais. Nesse
viés, Oliveira (1995, p. 13) acresce que:

Trata-se de entender a educagdo como uma responsabilidade de toda a sociedade e
procurar estimular formas de organizacdo e mobilizacdo que encaminhem nesse
sentido, o da constru¢do de um amplo movimento social em defesa da educacéo
publica de qualidade para todos. Este processo permite visualizar que a existéncia de
organizacao da sociedade civil é capaz de fazer transcender a disputa estritamente do
terreno juridico para o &mbito da luta social.

Nesse diapasdo, é necessario refletir que ndo basta positivar os direitos inerentes a
pessoa humana, é essencial assegurar a garantia de tais direitos sociais e promover e avaliar

rotineiramente os meios colocados a disposicao para que sejam concretizados.

2.4 Desvinculacéo da receita da Unido, novo regime fiscal e proibicéo ao retrocesso

social no financiamento da educacao

Como ja explicitado no tépico anterior, a Constituicdo Federal, em seu artigo 212,
caput, impbe a obrigatoriedade, a todos os entes federativos, da aplicacdo anual de, no
minimo, 18% (Unido) e 25% (Estados, Distrito Federal e Municipios) da receita de impostos
na manutencéo e desenvolvimento do ensino.

Buscou-se, portanto, por meio de um “orcamento minimo da educa¢do”, uma maior
efetividade dos direitos sociais constitucionalmente assegurados, estabelecendo gastos
publicos obrigatorios direcionados a tal rubrica, na busca pela efetivacdo do direito

fundamental a educacéo.
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Infelizmente, conquanto a imposi¢do de aplicagdo minima em educacéo objetivasse
reduzir a imprudéncia do gestor publico no descaso com o ensino, percebeu-se que a vigéncia
da norma constitucional ocasionou a inducdo de comportamentos oportunistas de governantes
a procura de ganhos instantaneos.

A resisténcia dos gestores publicos em abandonar as politicas de curto prazo
encontrou guarida em manobras que distorceram a intengdo da norma, somadas a trugues
contabeis utilizados a fim de se demonstrar a aplicacdo minima de recursos na manutencao e
desenvolvimento do ensino sem que de fato isso tenha ocorrido.

Um conhecido truque contébil, apurado principalmente pelos 6rgdos de controle
externo, consiste na inclusdo indevida de despesas com inativos no computo do minimo
constitucional em educacdo. Quanto a essa indevida incluséo, o Tribunal de Contas da Unido
ja lavrou entendimento, em 2001, lavrado no Acorddo n° 851, de que 0s gastos com inativos e
pensionistas ndo devem ser contabilizados como gasto em manutencao e desenvolvimento do
ensino (MDE) com vistas a apurar 0 minimo constitucional (BRASIL, 2001a).

No mesmo sentido é o posicionamento do Ministério da Educacdo sobre o assunto,
contido no Parecer n°® CP 26/1997, do Conselho Nacional de Educacdo, ao interpretar as
disposigdes dos artigos 70 e 71 da Lei n® 9.394/96 (Lei de Diretrizes e Bases da Educagao

Nacional):

[...] E evidente que os inativos nio contribuem nem para a manutengio nem para o
desenvolvimento do ensino. Afastados que estdo da atividade, ndo poderiam
contribuir para a manutencdo das ac¢6es que dizem respeito ao ensino. Se ndo podem
sequer contribuir para tanto, menos ainda para o desenvolvimento — democratizagéo,
expansdo e melhoria da qualidade — do ensino. O espirito da LDB é o de que os
gastos com os inativos ndo estdo incluidos nas despesas com MDE [...].

Ainda sobre o tema/problema, em 2007, o Ministério da Educacéo realizou o
primeiro encontro técnico com representantes dos Tribunais de Contas dos entes da federacao,
com o intuito de padronizar interpretacdes e orientacdes da legislacdo de regéncia do Fundeb,
ocasido em que foram apresentados subsidios técnicos, esclarecendo que pagamentos de
inativos provenientes da educacdo ndo poderiam ser realizados com recursos vinculados a
educacéo.

Para além das manobras contébeis, a garantia de aplicagdo do minimo constitucional
também € alvo de infidelidade do proprio legislador. Na contram&o de um sistema que busca
garantir o financiamento do ensino no Brasil, o legislador constituinte derivado tambem

passou a comprometer o incremento dos gastos na area por meio da promulgagdo da Emenda
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Constitucional n° 27/2000, denominada Desvinculagéo das Receitas da Unido (DRU), e da
Emenda Constitucional n® 95/2016, conhecida como a PEC do teto dos gastos publicos.

A Unido constantemente utilizava como argumento que, das cinco espécies de
tributos, quatro sdo vinculadas e a Unica espécie ndo vinculada, os impostos, ainda possuem
um percentual adstrito a satde e a educacdo, de modo que sobram poucos recursos para uma
alocacdo livre e em conformidade com os programas politicos dos governantes no poder.

Assim, a Unido entendeu por bem desatrelar parte dos tributos vinculados por meio
da Desvinculacdo da Receita da Unido (DRU). A desvinculagdo da receita da Unido constitui
técnica de desvinculagdo de determinadas receitas orgamentarias previamente vinculadas por
lei, que viabiliza o remanejo dos respectivos recursos para outras despesas, de forma a
conceder mais liberdade aos gestores publicos.

A primeira iniciativa foi a do Fundo Social de Emergéncia, instituido pela Emenda
Constitucional de Revisdo n° 1, em 1994, para promover a desvinculacdo de certas receitas
para estabilizar a economia em funcdo da criagdo do Plano Real. Posteriormente, a Emenda
Constitucional n°® 27/2000 acrescentou o art. 76 ao Ato das Disposi¢fes Constitucionais
Transitorias, dispositivo que desvinculou de 6rgdo, fundo ou despesa, no periodo de 2000 a
2003, 20% (vinte por cento) da arrecadagdo de impostos e contribuigcdes sociais da Unido,
excecdo feita a contribuicdo social do salario-educacéo.

Em resumo, a desvinculacdo de receitas da Unido (DRU) acabou por propiciar uma
situacdo em que o percentual minimo destinado a educacdo passou a ser calculado com base
em 80% (oitenta por cento) da receita de impostos, e ndo a partir do seu total.

As Emendas Constitucionais n°® 42/2003 e n° 56/2007 estenderam esse periodo até
2007 e 2011, respectivamente, tendo em vista que, para efeito de calculo do minimo a ser
aplicado na manutencdo e desenvolvimento do ensino, a Emenda Constitucional n® 59/2009
ao menos reduziu o percentual de desvinculacdo para 12,5% (doze inteiros e cinco décimos
por cento) no exercicio de 2009, 5% (cinco por cento) no exercicio de 2010, e nulo no
exercicio de 2011 (regra que permaneceu com a Emenda Constitucional n® 68/2011, vigente
até 31 de dezembro de 2015). Segundo Elida Graziane Pinto (2015, p. 513),

Objetivamente, o que se tem feito com tais mecanismos de desvinculacdo de receitas
é reduzir as disponibilidades orgamentario-financeiras que capacitam o Estado a
garantir direitos sociais que, por sua relevancia, tiveram garantia constitucional de
financiamento, seja pela via da receita vinculada, seja pela via do patamar minimo
de gasto.
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Segundo estimativas, cerca de R$ 52,8 bilhdes teriam sido retirados do
financiamento da manutencéo e desenvolvimento do ensino no Brasil pela DRU entre 1998 e
2008, os quais, corrigidos, chegariam a quase R$ 80 bilhdes. Com a maestria que lhe é

peculiar, Fernando Facury Scaff (2004, p. 49-50) afirma que:

Desta maneira, entendo que o procedimento que vem sendo adotado pelo Governo
Federal para tratar desta matéria malfere a Constituicdo e a coloca em um patamar
idéntico ao de uma norma inoportuna, que impede a gestdo financeira saudavel do
Brasil. E a tese da ingovernabilidade que paira como ameaca & concretizagio
constitucional desde sua promulgacdo. A classe dirigente brasileira se comporta
como se a Constituicdo pudesse, e devesse, ser afastada para a concretizacdo de seus
objetivos de governo, e ndo que o exercicio do governo devesse ser subsumido as
normas constitucionais. A ideia de Supremacia da Constituicdo ndo encontra guarida
na cultura técnico-burocratica brasileira. E imperioso levar ao Supremo Tribunal
Federal esta matéria, pois cabe a ele a guarda da Constituicdo, embora dela todos
sejamos intérpretes.

Em que pese ndo ter sido prorrogada a desvinculacdo da receita de impostos da
Unido, a Emenda Constitucional n® 93/2016 veio a manter, até 31 de dezembro de 2023, a
desvinculacdo em relacéo as contribui¢des sociais, elevando-as ao patamar de 30% (trinta por
cento).

Sobre esse aspecto, tem-se que, além de parte das receitas das contribui¢Bes sociais
estarem desvinculadas, a Unido se utiliza da majoracdo das aliquotas dessa espécie tributaria
para que ndo haja repercussdo no montante dos recursos repassados em favor dos estados e
municipios por meio das transferéncias constitucionais obrigatérias (0 que poderia vir a
ocorrer com 0 aumento ou a criagéo de impostos).®

Com essa préatica, a Unido compromete a receita dos demais entes federativos e,
consequentemente, o da aplicacdo minima na area social. De acordo com Maria Paula Dallari
Bucci e Marisa Alves Vilarino (2013), uma distribuicdo ndo equanime de recursos, em que ha
uma disparidade entre as receitas da Unido em relacdo as dos estados e municipios, configura
um modelo artificial de federacdo, que dificulta o desenvolvimento da educacdo em ambito
nacional.

Por meio de normas elaboradas, inicialmente, com caréter transitorio, o Governo cria

comandos definitivos, burlando garantias constitucionais vigentes, na contraméo de todas as

> Soma-se a isso o fato de a Unido concentrar suas renlncias fiscais nos impostos, cujas receitas sdo
compartilhadas. Por meio do Acdrddo n° 713/2014 — Plenario, o TCU assentou que “as politicas
desonerativas de tributos compartilhados devem ser dotadas de mecanismos que possam neutralizar o
impacto negativo nas transferéncias de recursos da Unido aos diferentes entes federados. A medida se reveste
de importéncia nas financas dos entes subnacionais para resguardar o federalismo fiscal, um dos pilares
essenciais ao pacto federativo, este erigido a condigdo de clausula pétrea na forma federativa do Estado
brasileiro de acordo com o art. 60, §8§ 4°, inciso I, da Constituigdo Federal de 1988”.
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normas protetoras dos direitos fundamentais e até mesmo relativas a organizacéo do proprio
Estado. Ao agir dessa forma, o legislador constituinte derivado desvincula, pelo ADCT,
consideravel parte da receita vinculada no corpo permanente da Constituicdo Federal,
deformando e subvertendo os principios estruturantes do ordenamento juridico brasileiro,
numa verdadeira desarmonizarao sistémica e agressao aos direitos sociais.

Além do significativo montante de recursos que deixam de ser aplicados na
manutencdo e desenvolvimento do ensino em razdo da desvinculagéo de receitas, o legislador
constituinte também passou a comprometer o incremento dos gastos na area por meio da
promulgacgéo da EC n° 95/2016.

Referida mudanca constitucional instituiu o “Novo Regime Fiscal” (NRF) no pais,
que prevalecera, inicialmente, por 20 anos, portanto, até 2036, estabelecendo limites para as
despesas primarias e nova regra para o calculo do valor da aplicacdo minima em manutencgéo
e desenvolvimento do ensino, ao passo em que libera os pagamentos relativos ao mercado
financeiro. Estardo, via de consequéncia, limitadas as possibilidades da implementagédo de
novas politicas pablicas que objetivem diminuir a enorme desigualdade brasileira.

O Novo Regime Fiscal particiona o0 orcamento da unido em 15 partes independentes:
Poder Executivo; Supremo Tribunal Federal; Superior Tribunal de Justi¢a; Conselho Nacional
de Justica; Justica do Trabalho; Justica Federal; Justica Militar da Uni&o; Justica Eleitoral;
Justica do Distrito Federal e Territorios; Senado Federal; Camara dos Deputados; Tribunal de
Contas da Unido; Ministério Publico da Uni&o; Conselho Nacional do Ministério Publico; e
Defensoria Publica da Unido.

O respectivo orgcamento de cada parte fica sujeito a seguinte condi¢do: as despesas, a
partir de 2018, s6 poderdo ser reajustadas, no maximo, pela inflagdo do ano anterior, medida
pelo Indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA) e, para 0 ano de 2017, as
despesas primarias do exercicio de 2016 seriam corrigidas em 7,2% (artigos 107, § 1°, e 110).
Despesas primarias sdo aquelas que ocorrem com o pagamento de pessoal e encargos sociais,
agua, luz, telefone, limpeza, vigilancia, pessoal terceirizado, material de consumo, aquisicao
de equipamentos, material permanente, construcoes, aquisi¢do de imoveis etc. De outra ponta,
ficam fora dessas despesas aquelas com o pagamento de juros, encargos e amortizacdo da
divida; ou seja, para elas ndo ha nenhuma limitacdo, podendo, é claro, ultrapassar o limite
imposto pelo IPCA para as despesas primarias.

Em estudo técnico elaborado pela Consultoria de Orgamento e Fiscalizacdo
Financeira da Camara dos Deputados (BRASIL, 2016c) evidencia-se, com base em proje¢des

do Banco Central acerca da variacdo do PIB e do IPCA, que os valores referentes as
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aplicacBes minimas na manutencgdo e desenvolvimento do ensino serdo reduzidos em mais de
R$ 32.000.000.000,00 (trinta e dois bilhdes de reais) ao longo dos proximos 10 anos, valores
esses reais, deflacionados (TANNO, 2018).

Com base nessa ldgica, pelos proximos 20 (vinte) anos 0 aumento da receita nédo
repercutird no calculo do valor minimo a ser empregado no ensino. Em outras palavras, tem-
se que a melhoria de resultado financeiro ndo garante, na mesma propor¢ao, o incremento dos
gastos na area educacional.

N&o se desconhece a grave crise fiscal e econdmica vivenciada pelo pais, entretanto,
espera-se que a solugdo para o déficit publico seja repensada conforme as suas diversificadas
e reais causas. Com o Novo Regime Fiscal, propde-se um ajuste fiscal focado exclusivamente
nas despesas primarias, afetando especificamente as politicas sociais e 0s gastos na area da
educacdo, eis que 0s gastos nessa area se desatrelam do piso constitucional vinculado a efetiva
receita arrecadada e passam as limitagdes gerais do teto do valor gasto no exercicio anterior,
somado a inflacéo.

Tal medida vai na contramdo do que se espera quando se pensa na elevacdo de
patamar do acesso a educacdo e da melhoria e universalizacdo da qualidade do ensino.
Demandas progressivas exigem também a progressividade no custeio.

Nesse contexto, infere-se que o pagamento da divida publica é de fato imprescindivel
para se preservar uma boa politica publica estatal. Entretanto, hA momentos em que o Estado
precisa refletir sobre suas reais prioridades, na extensdo da sua carga financeira, nas vantagens
conferidas a alguns setores, a fim de repensar que, de todas as necessarias restri¢oes, as areas
mais sensiveis devem ser as menos impactadas por ajustes fiscais e, consequentemente, evitar
reflexos negativos aos direitos sociais.

N&o é possivel sustentar que os recursos destinados para garantir os direitos sociais
sejam chamados a pagar a divida assumida pelo Estado. Desse modo, ao mesmo tempo em
que o Estado tenta sanear financeiramente a Fazenda Publica e manter a estabilidade
econdmica, ele viola direitos sociais por meio das desvinculagdes.

Como todos os outros assuntos que abrangem orcamento e limitacdo de recursos, a
guestdo do Novo Regime Fiscal perpassa pelo sensivel ponto da insuficiéncia de recursos e as
denominadas escolhas tragicas orcamentarias. Entretanto, ndo parece razoavel que os recursos
destinados a manutencdo e ao desenvolvimento do ensino possam ser reduzidos e que,
concomitantemente, se possa aumentar sua eficiéncia. Para se melhorar o sistema
educacional, é necessario investir em pessoas, infraestrutura e tecnologias, sendo

fundamental, para tanto, a alocacdo de recursos.
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Sem querer relegar a um segundo plano a importancia do ajuste fiscal e do equilibrio
das contas publicas, o que se vé é que com a promulgacdo dessa Emenda ocorreu a
descaracterizacdo do art. 212 da Constituicdo Federal e o desrespeito ao principio do nao
retrocesso social, o qual, embora ndo esteja expressamente previsto no vigente texto
constitucional brasileiro, tem encontrado guarida na doutrina constitucionalista com maior
afinidade a uma concepgdo material, e ndo apenas formal, do Estado Democrético e Social de
Direito.

Para Ingo Wolfgang Sarlet, a proibicdo do retrocesso social esta intimamente
associada a necessidade de preservacdo da seguranca juridica. E possivel até mesmo
interpretar as palavras desse autor num sentido de que o principio da vedagdo ao retrocesso
social representa um aspecto, uma faceta do principio da seguranca juridica, ou seja,

configuraria um subprincipio.

A problematica da proibi¢do de retrocesso guarda intima relagdo com a nogdo de
seguranga juridica. [...] a idéia de seguranga juridica encontra-se umbilicalmente
vinculada também a propria nocdo de dignidade da pessoa humana. Com efeito, a
dignidade ndo restard suficientemente respeitada e protegida em todo o lugar onde as
pessoas estejam sendo atingidas por um tal nivel de instabilidade juridica que néo
estejam mais em condi¢fes de, com um minimo de seguranca e tranquilidade,
confiar nas instituicGes sociais e estatais (incluindo o Direito) e numa certa
estabilidade das suas proprias posi¢oes juridicas. (SARLET, 2006, p. 436-437).

Argumenta ainda o referido autor que, levando em consideracdo as exigéncias da
seguranca juridica, deve restar evidente que a dignidade da pessoa humana nédo exige apenas a
protecdo em face de atos de cunho retroativo do Estado, ndo prescindindo de uma protecéo
contra medidas que, embora ndo retroativas (por ndo ofender direito adquirido, ato juridico
perfeito ou coisa julgada), se apresentam retrocessivas e devem ser igualmente coibidas.

Em obra destinada exclusivamente ao tema, Luisa Cristina Pinto e Netto conceitua o
principio da proibigdo do retrocesso social como “norma jusfundamental adscrita, de natureza
principal, que proibe ao Legislador a supressdo ou alteracdo de normas infraconstitucionais
que densificam normas constitucionais de direitos sociais de molde a violar sua eficicia”
(PINTO E NETO, 2010, p. 113).

Para José Joaquim Gomes Canotilho (2018), em quem, por sinal, muitos dos autores
que escrevem sobre o tema tém procurado inspiracdo, o principio do ndo retrocesso social
dispde que os direitos sociais, uma vez obtido determinado grau de realizagdo, passam a

constituir tanto uma garantia institucional quanto um direito subjetivo, limitando a
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reversibilidade dos “direitos adquiridos”, o que, para ele, violaria o principio da prote¢do da
confianca e da seguranca dos cidadaos no &mbito econdmico, social e cultural.

Podemos ainda citar a licdo de Lénio Luiz Streck (2001, p. 55) na defesa do
reconhecimento de um principio da vedagdo ao retrocesso social quando esse autor afirma

que:

Dito de outro modo, a Constituicdo ndo tem somente a tarefa de apontar para o
futuro. Tem, igualmente, a relevante funcéo de proteger os direitos ja conquistados.
Desse modo, mediante a utilizacdo da principiologia constitucional (explicita ou
implicita), é possivel combater alteragdes feitas por maiorias politicas eventuais, que
legislando na contramdo da programaticidade constitucional, retiram (ou tentam
retirar) conquistas da sociedade.

Com base no principio da proibicdo do retrocesso, também conhecido pela expressao
francesa effet cliquet, entende-se que a Constituicdo Federal criou um “microssistema de
tutela do custeio dos direitos sociais”, expressio utilizada por Elida Graziane Pinto ao referir-
se as garantias fundamentais de financiamento adequado dos direitos sociais, especialmente
do direito a saude e a educacéo.

A autora esclarece que ha, no ordenamento brasileiro, um fluxo estruturante protetor
de tais direitos, com expressa previsao constitucional de destinacdo de recursos para esse fim,
de tal modo que a sua protecdo deveria ser progressiva e nao sofrer limitacbes por meio de
emendas ou normativos infraconstitucionais.

Nesse sentido, Elida Graziane Pinto afirma que qualquer normativo tendente a abolir
0 microssistema de tutela do custeio deve ser freado, tendo em vista que ndo cabe ao
constituinte derivado suspender a eficacia imediata e progressiva dos direitos sociais, mesmo

que sob a justificativa de ajustes fiscais, conforme se depreende dos seus ensinamentos:

O microssistema de tutela do custeio constitucionalmente adequado dos direitos
fundamentais nos protege e nos dé garantias fundamentais para exigirmos que 0s
governos de todos os niveis da federacdo busquem realizar um ajuste fiscal
conforme o texto permanente da Constituicdo e ndo contra ela ou a despeito dela.

Mais do que isso, nota-se que, por meio de medidas ditas transitorias, adota-se uma
sistematica com nitido carater de perpetuidade. Mediante a edicdo de sucessivas emendas
constitucionais, a desvinculacao das receitas, que teve sua origem em 1994, com a instituicdo
do Fundo Social de Emergéncia (Emenda Constitucional de Revisdo n° 1/1994), permanece

até hoje, situacdo que persistira pelo menos até o ano de 2023.
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As situacbes de mitigagdo do financiamento constitucionalmente adequado da
educacdo aqui apresentadas prejudicam a protecdo do bem juridico que o legislador
constituinte originario alcou a condicdo de dever do Estado e direito publico subjetivo: o
acesso a educacdo gratuita. A protecdo juridico-constitucional conferida a educacao restou
realente aviltada.

Ademais, instrumentos normativos que tem sua base de sustentacdo no sistema
constitucional de financiamento da educacdo podem ser atingidos de forma reflexa. E o caso
do Plano Nacional de Educacéo (Lei n°® 13.005/2014), que tem como uma de suas metas (meta
20) a ampliacdo do investimento publico em educagdo publica de forma a atingir, no minimo,
0 patamar de 7% (sete por cento) do Produto Interno Bruto (PIB) do pais no 5° (quinto) ano
de vigéncia da lei e, no minimo, o equivalente a 10% (dez por cento) do PIB ao final do
decénio.’

De fato, o dispositivo constitucional que tem por finalidade assegurar o emprego de
um minimo razoavel no ensino publico foi brutalmente ferido. Junto com ele, a EC n°® 95/2016
desconstroi um modelo de financiamento que, embora ndo tenha apresentado os resultados
gue a sociedade espera — tampouco se mostra suficiente (seja pelo montante de recursos
empregados na area, seja pela auséncia do devido planejamento e controle) — evitou que a
situacdo fosse ainda mais dramaética.

6 De acordo com estudo de indicadores financeiros educacionais feitos pelo Inep, a representatividade do
investimento publico total em educacdo em relagdo ao PIB foi de 6% em 2014. No entanto, para o calculo,
foram indevidamente computadas despesas com complemento da aposentadoria do pessoal ativo, bem como
com bolsa de estudo e financiamento estudantil, que caracterizam subsidios para a educacdo privada, e ndo
investimentos em educacéo publica.
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3 0S NUMEROS DA EDUCACAO ESTADUAL GOIANA EM 2017

3.1 Método de abordagem estatistica

A administracdo contemporanea atual exige que, para avaliar todo e qualquer sistema
— e aqui se inclui a politica pablica em educacdo — € necessario definir quais sdo 0s seus
principais inputs e outputs (ALMEIDA; MARIANO; REBELATTO, 2006). Slack, Chambres
e Johnston (2009) definem inputs como recursos tratados, transformados ou convertidos de
alguma forma. Assim, input (entrada) refere-se a todo tipo de recursos que vai adentrar e
seguir por determinado processo para sofrer alteracfes em sua natureza a fim de criar algo
novo, geralmente um produto. Ja output ou saida diz respeito ao produto final depois de
concluido o processo de transformacao (SLACK; CHAMBERS; JOHNSTON, 2009, p. 11).

Na atualidade, observa-se um grande avan¢o no desenvolvimento de técnicas para
analise de eficiéncia, que necessitam, inexoravelmente, dialogar com outros ramos do
conhecimento, com o fito de retroalimentar positivamente as politicas publicas (LOVELL et
al., 1998).

A atual complexidade social, somada ao contexto politico, € caracterizada por um
ambiente de alta complexidade, e, consequentemente, de dificil mensuracdo. Na busca por se
contornar o problema, as ferramentas matematicas, mediante o uso dos indicadores, tém a
ardua e importante missdo de identificar os investimentos mais eficiente e, consequentemente,
contribuir na melhoria das tomadas de decisdes estratégicas envolvendo 0s recursos pubicos.

Ao longo do tempo, aumentou-se vertiginosamente a demanda por métodos que
avaliassem o indice de eficiéncia dos gastos publicos, sobretudo nas questdes que envolvem
investimentos em educacdo e sua posterior relevancia para o desenvolvimento das nagoes.
Nesse diapasdo, as organizacfes apresentam, hodiernamente, outras caracteristicas pertinentes
para ambientes complexos, quais sejam: as varias dimensdes e diversas variaveis.

Destaca-se, introdutoriamente, a diferenca entre os termos eficécia e eficiéncia, pois
o primeiro termo se refere diretamente ao desempenho enquanto o segundo trata do
desempenho em relagc&o ao uso de recursos.

Na doutrina, encontram-se diversos conceitos de eficiéncia, motivo pelo qual faz-se
necessario diferencid-los. As abordagens mais usuais sdo a eficiéncia técnica (objeto de
interesse deste estudo), eficiéncia alocativa e eficiéncia social.

A primeira (eficiéncia técnica) pode ser definida pela 6tica do produto, como a

diferenca entre 0 montante efetivamente produzido, nesse caso, 0 desempenho nas provas,



60

com certa quantidade de insumos (custo aluno) e 0 montante factivel de ser produzido, dada a
tecnologia disponivel. Sob o enfoque do insumo, a eficiéncia é entendida pela diferenca entre
a quantidade de insumos efetivamente utilizada para produzir determinado produto e o
montante minimo factivel de insumos necessarios para produzir esse mesmo nivel de
resultado, dada a tecnologia disponivel.

Nesse particular, necessario observar que existem trés problemas centrais para a
mensuracdo da eficiéncia técnica, conforme apontado por Fried, Lovell e Schimidt (2008): O
primeiro se refere a quais insumos e produtos devem ser considerados; o segundo esta
relacionado a ponderacdo que deve ser dada a cada insumo e produto sob analise quando
varios produtos sdo produzidos com vérios insumos; por fim, o terceiro se refere a como
determinar a tecnologia de producdo 6tima.

A eficiéncia alocativa, por sua vez, relaciona objetivo e comportamento da unidade;
logo, o foco é maximizar os lucros, uma vez que a unidade escolhe a quantidade a ser
produzida, de modo que a diferenca entre a receita e 0s custos seja maxima. Se a unidade
busca minimizar o custo, ela escolhera 0 montante e a proporcao de insumos que produzam o
total desejado em relacdo ao minimo de custo. Em contrapartida, é possivel obter uma
eficiéncia do ponto de vista técnico mesmo que o lucro ndo seja 0 maximo ou 0 custo seja 0
minimo possivel.

A eficiéncia social relaciona o montante e a propor¢do 6tima de bens, do ponto de
vista social, ou seja, aquela cesta de bens produzida que maximiza a utilidade da sociedade.
Pela dtica do produto, a utilidade percebida pela sociedade sera maximizada quando em
determinado ponto néo se possa produzir mais de um bem sem reduzir a proporgéo de outro
(pontos sobre a fronteira de possibilidades de producdo). Vale ressaltar que a combinacéao
Otima de produtos, do ponto de vista social, pode ou ndo ser igual ao mencionado na producao
6tima do ponto de vista alocativo.’

Realizadas as respectivas conceituagdes, o presente estudo tem por objetivo estimar a
eficiéncia técnica das escolas estaduais do estado de Goias para 0 ano de 2017, observando
guanto de resultado (desempenho no lIdeb) cada unidade escolar estadual atinge com certa
guantidade de insumos (custo aluno) e o0 montante factivel de ser produzido, dada a tecnologia
disponivel.

Na licdo de Farrell (1957), uma regido é considerada tecnicamente eficiente se obter

0 maximo alcancgével de output em virtude de certa quantidade de input utilizada. As unidades

7 Na auséncia de imperfeicdes de mercado, e na presenca de um sistema de precos e mercados completos,
afirma-se que o eficiente do ponto de vista alocativo também o serd eficiente do ponto de vista social.
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produtivas eficientes podem balizar as ineficientes, quando utilizadas como referéncia para as
demais, de maneira a estabelecer metas para otimizar o desempenho das unidades avaliadas
como ineficientes. Com base nesse tipo de avaliacdo, é necessario que as variaveis de input e
output representem fendmenos do contexto real. Para calcular a eficiéncia, é necessario que as
organizacdes identifiquem as principais variaveis referentes aos inputs e outputs do sistema.
Assim, esse procedimento é realizado mediante indicadores quando utiliza técnicas para
avaliar a eficiéncia das estruturas organizacionais (FARRELL, 1957).

Inegavel, pois, que a avaliacdo de desempenho organizacional se tornou essencial nas
ultimas décadas para as entidades pubicas e privadas que buscam maximizar as receitas e
reduzir os custos dos processos produtivos (BEHN, 2003). Para Farrell (1957), na economia,
existem duas abordagens tradicionais para a determinacdo da eficiéncia de uma unidade
produtiva: a abordagem paramétrica e a ndo paramétrica (SOUZA, 2003).

Os modelos paramétricos podem ser definidos como modelos descritos a partir da
equacéo linear, dados seus coeficientes (GILLEN; LALL, 1997; SOARES DE MELLO et al.,
2005). J& os modelos ndo paramétricos podem ser definidos como modelos que ndo
apresentam coeficiente e s6 mostram dados apos a resolucdo do problema. Esses modelos sdo
baseados na programacdo matematica e objetivam construir fronteira de producdo
(SENGUPTA, 1989).

A vantagem do método ndo paramétrico é a sua flexibilidade, j& que se adapta a
sistemas com multiplos insumos e produtos e imp&e menos restricdes quanto a tecnologia de
producdo, evitando restricbes desnecessarias sobre a funcdo de producdo, o que poderia afetar
a analise e distorcer as estimativas da eficiéncia (GILLEN; LALL, 1997). Os modelos ndo
paramétricos possuem caracteristicas como: (a) podem analisar varios insumos e produtos; (b)
o tamanho da amostra deve ser pequeno para interpretaces melhores; e (c) a selecdo da
amostra deve estar altamente correlacionada para obter informac@es mais precisas. A primeira
grande diferenca entre os modelos paramétricos e ndo paramétricos é a linearizacdo da
funcéo.

Ainda quanto aos modelos matematicos paramétricos e ndo paramétricos, observam-
se outras diferengas importantes: os paramétricos ndo utilizam, para suas avaliacOes,
dimens0es restritas, ndo tém restricdo quanto ao tamanho da amostra, os dados podem ter
baixa ou alta correlagcdo para serem interpretados e, dependendo dessa correlagéo, o resultado

apontard uma interpretacdo mais resumida dos dados ou n&o.
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Necessario acrescer ainda que, para a avaliagdo da eficiéncia, no método estatistico
paramétrico, supde-se uma relacdo funcional pré-definida entre os insumos e os produtos.® No
método ndo paramétrico, ndo se faz apelo a fungédo de producéo e considera-se que 0 maximo
da producéo ¢ dado por meio da observacdo das unidades mais produtivas.

Considerando a dindmica que envolve a politica publica de educacdo, usuéria de
variados insumos que ndo correspondem exatamente a um produto especifico, bem como
tendo em vista a sua vulnerabilidade a influéncias externas ndo controlaveis, elegeu-se o
método ndo paramétrico na analise, por ser mais adequado e aderente.

As andlises avaliativas quantitativas podem ser levadas a cabo por indicadores
sintéticos (RODRIGUEZ, 1998). A partir dessa ideia, os indicadores se tornam varidveis
essenciais para avaliar a eficiéncia dos investimentos em educacdo. Os principais métodos, do
tipo quantitativo, para avaliar técnicas de eficiéncia sdo: a analise por envoltoria de dados
(DEA), a fronteira estocéastica e o Indice Malmquist.

A andlise por envoltéria de dados (DEA), utilizada no presente trabalho, é uma
técnica baseada em programacao linear, com o objetivo de medir o desempenho de unidades
operacionais ou tomadoras de decisdo (Decision Marking Units - DMUSs), quando a presenca
de mdltiplas entradas e multiplas saidas torna dificil realizar uma comparacéo.

Essa técnica foi desenvolvida por Charnes, Cooper e Rhodes (1978) com base nos
conceitos de eficiéncia de Farrell (1957). A anélise por envoltéria de dados caracteriza-se por
comparar as unidades para determinar a eficiéncia técnica para cada unidade avaliada. O
objetivo da técnica DEA é construir um conjunto de referéncia convexo e as DMUs podem ser
classificadas em unidades eficientes e ineficientes, tendo como referencial essa superficie
formada.

Nesse Viés, insere-se a metodologia da analise por envoltéria de dados (DEA) para a
analise da fronteira de eficiéncia, partindo do pressuposto de que existe certo numero de
unidades decisorias® (DMU) que convertem insumos (inputs) em produtos (outputs). Diante
disso, a DEA tem por objetivo avaliar o desempenho das DMUSs, construindo uma fronteira de
producdo, cujos pontos que a compdem representam as combinacGes eficientes de insumos,
que resultam em produtos.

Essa técnica tem diferentes formas de aplicacéo e pode variar quanto a orientacdo do
modelo (maximizar produto ou minimizar insumo) e quanto ao retorno de escala (constante

ou variavel). Em sua primeira versao (DEA), proposta por Charnes, Cooper e Rhodes (1978),

8 O método mais utilizado nesse caso € o fronteira estocastica.
°® Do inglés, decision making units.
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assumi o retorno constante de escala (CRS ou CCR). Apds, Banker, Charnes e Cooper (1984)
propuseram o modelo com retorno varidvel de escala (VRS ou BCC).

Os dois modelos podem ser orientados tanto para o insumo quanto para o produto.
Sob a orientacdo do insumo, o score de eficiéncia é calculado pela minimizacdo do custo da
escola dado o desempenho da escola observada. Na orientacdo ao produto, o score de
eficiéncia seria calculado a partir da maxima expansdo do desempenho das escolas (output)
dado o custo aluno disponivel.

Neste trabalho, foi escolhido o método DEA ou DEA-BCC (com orientagdo ao
produto), pois assume-se que um acréscimo no insumo podera promover um acréscimo no
produto, ndo necessariamente proporcional, ou até mesmo um decréscimo. A orientacdo ao
produto deve-se ao fato de a composicdo do custo aluno ser fixal® e independente, ficando o
desempenho nas provas, na maioria, a cargo da gestdo da escola.

Nessa perspectiva, a definicdo matematica desse modelo!! pode ser exposta da
seguinte maneira (BELLONI, 2000):

r Max @
Sujeito a:
(]
k=1
dix;,v,) 4 -
— By, + Viehe = 0, ¥V
k=1
o
Kk
L H,K =0V k

1)

Assim, para avaliar a eficiéncia técnica das escolas estaduais, considerou-se o custo
aluno por escola (insumo/input) com os resultados alcangados (produto/output) no Ideb, para
os anos finais do ensino fundamental. Dessa forma, tem-se uma andlise de um insumo para
um produto nos anos finais dessa etapa.

A variavel de produto adotada no método da analise por envoltoria de dados (DEA)

refere-se & nota da escola no indice de Desenvolvimento da Educacio Basica (Ideb), para 0 9°

10 Nota-se que o custo aluno é formado, em grande parte, pelo gasto com pessoal efetivo (professor e
administrativo). Com isso, tem-se a ideia de que o gestor da escola controla a menor parte dos dispéndios
escolares, ndo podendo reduzir gastos.

11 x, representa os insumos, y; representa os produtos e (x;.y;) é o sistema produtivo da DMU.
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ano do ensino fundamental (anos finais do ensino fundamental). Tendo por base essas
informagdes, estimou-se um score de eficiéncia entre as unidades estaduais goianas de ensino.

Determinada a eficiéncia das escolas, serd possivel verificar quais séo as variaveis
socioeconémicas e institucionais (escola em tempo integral e escola militar exemplificam essa

categoria) que explicam a eficiéncia por meio de uma regressao linear, que é definida como

Eficiéncia, = By + fyx, + -+ B,x,, + ¢
(2)

onde Eficiéncia, € 0 score de eficiéncia estimado na etapa anterior para a i-ésima

escola, x4,..., x, S80 as caracteristicas inerentes a i-ésima escola, f3;, ..., f5,, S0 0s

n

coeficientes a serem estimados, denotando o efeito de cada variavel na eficiéncia em média, e

. € 0 erro. Com isso, sera possivel encontrar evidéncias empiricas sobre quais variaveis

podem influenciar a eficiéncia.

Nesse sentido, 0 segundo estagio investiga quais sao os fatores que influenciam as
diferencas nos escores de eficiéncia, devido aos contextos diferentes em que as escolas atuam.
Por exemplo, duas escolas podem ter a mesma gestdo de recursos, gastando exatamente a
mesma quantia por aluno, todavia, se uma delas estiver inserida em um contexto de realidade
social mais privilegiada que a outra, aquela em melhor contexto social possivelmente
apresentara melhores resultados, mesmo que o esforco gerencial de ambas as administracdes

seja 0 mesmo.

3.2 O universo amostral analisado e a base de dados

Para a presente analise quanto aos nimeros da educacdo goiana em 2017, foram
consideradas 723 (setecentas e vinte e trés) escolas na amostra, que atendem um total de
388.473 (trezentos e oitenta e oito mil, quatrocentos e setenta e trés) alunos matriculados.
Vale ressaltar que, atualmente, as escolas vinculadas & Secretaria de Estado de Educacéo,
Cultura e Esporte do Estado de Goias (Seduce) sdo classificadas em quatro tipos, a saber:

padrdo,*? conveniada, militar e integral. Basicamente, elas se diferem pela gestdo, no caso das

12 Inclusive a quilombola e indigena.
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militares e conveniadas,'® ou pelo tempo de permanéncia dos alunos na escola, como é o caso
das integrais.

Considerando que o objetivo da presente pesquisa € avaliar o financiamento e a
consequente eficiéncia técnica da aplicacdo desse recurso diretamente pelo poder publico
estadual, as escolas conveniadas foram excluidas da anélise.

No desenvolvimento do presente trabalho, serdo apresentadas anélises de dados
relativas ao custo de cada uma das escolas estaduais goianas no exercicio de 2017. Esses
dados serdo correlacionados ao indice de Desenvolvimento da Educacio Basica de cada
unidade escolar estadual (anos finais do ensino fundamental), gerando um ranking de
eficiéncia técnica estatistica entre as unidades estaduais de ensino.

As informac0es relativas aos custos de cada unidade escolar sao disponibilizadas, em
sua maioria, pela Secretaria de Estado de Educacdo, Cultura e Esporte do Estado de Goias
(Seduce) e pela Secretaria de Estado de Gestdo e Planejamento (Segplan), e, dessa ultima,
adquiridos via Sistema de Gestéo de Recursos Humanos (RHNet), do ano de 2017.

Os ldebs, por sua vez, sdo disponibilizados no sitio eletrdnico do Instituto Nacional
de Estudos e Pesquisas Anisio Teixeira (Inep).** A opcéo pelo indice de Desenvolvimento da
Educacdo Bésica na composicdo do calculo da presente andlise, em detrimento da Prova
Brasil e do Sistema Nacional de Avaliacdo da Educacdo Basica (Saeb), justifica-se pela
diferenca existente entre as avaliaces. O Ideb, criado em 2007 pelo Inep, foi formulado para
medir a qualidade do aprendizado nacional e estabelecer metas para a melhoria do ensino.
Funciona como um indicador nacional que possibilita o monitoramento da qualidade da
Educacdo pela populacdo por meio de dados concretos. Calculado a partir de duas variaveis —
as taxas de aprovacdo e evasao levantadas pelo censo anual da educacgdo e as médias nos dois
exames padronizados do Inep que compdem o Saeb (Prova Brasil e Avaliacdo da Educacédo
Basica — Aneb) —, contém o Saeb e acresce a ele elementos relativos a aprovacdo e evasdo
escolar.

Para além de avaliar o resultado do ensino, como o fazem a Prova Brasil e a Aneb, 0
Ideb considera, na atribuicdo da respectiva nota, a permanéncia ou ndo do alunado em sala de
aula. Por constituir misséo/dever constitucional do ente federado manter o alunado em sala de
aula, tem-se que o viés da evasdo adotado pelo Ideb enriquece, para o presente estudo, a
percepcao de qualidade do ensino quando compatibilizado com as avaliagGes de resultado.

13 Essas escolas sdo geridas pela Policia Militar ou pela iniciativa privada, incluindo a filantrépica.
14O sitio eletrénico do Inep — Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Anisio Teixeira disponibiliza as
informacdes relativas aos Idebs de cada unidade educacional. Basta acessar http://inep.gov.br/web/guest/ideb.
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Justifica-se, por ser mais amplo, sua eleicdo em detrimento das avaliagdes componentes do
Saeb (Prova Brasil e Aneb).

A opcdo pela utilizacdo do Ideb relativamente a etapa dos anos finais do ensino
fundamental se d&, também, justificadamente. Segundo o Censo Escolar (2016), é entre 0 6° e
0 9° anos, no ensino fundamental 2, que alguns dos maiores problemas da educagédo comegam
a ganhar robustez estatistica, tais como reprovacéo, distor¢éo idade-série e abandono escolar.
Soma-se a isso o fato de se tratar de etapa educacional “ponte” representativa do final de um
ciclo e inicio de outro (ensino médio).

Sequencialmente, ainda quanto a analise dos dados, se traga um perfil da distribuicéo
geogréfica/espacial desses recursos no ambito do estado de Goias. Tudo com o objetivo de se
obter uma andlise espacial da eficiéncia técnica das escolas estaduais, bem como o retrato da
sistematica de distribuicdo de recursos — e seus eventuais critérios — no ambito da rede de
ensino estadual goiana. De inicio, no Quadro 1, sdo apresentados as variaveis, as descri¢cdes e
0 6rgdo responsavel pelos dados componentes do custo da escola.

Quadro 1 — Variaveis e descri¢bes do custo da escola

Variaveis Descricdo Responsavel
Efetivo Professor Gasto com professor efetivo Seduce
Administrativo | Gasto com servidor administrativo efetivo
Contratados Professor Gasto com professor contratado Seduce
Administrativo | Gasto com servidor administrativo contratado
Merenda Repasse as escolas para o custeio com a Merenda Seduce
Escolar
Repasses Repasse as escolas referente a Avaliagdo Direcionada
ADA Amostral (ADA) Seduce
Pro-Escola Repasse as escolas referente ao Pré-Escola Seduce
Outros Gastos Gasto com contribuicfes patronais Seduce
Militares lotados no Comando de Ensino da Secretaria
Militares de Seguranca Publica, mas que atuam em escolas Segplan
militares

Fonte: Elaboracéo propria.

Na presente analise, o custo aluno é obtido pela soma de todas as varidveis
componentes do custo das escolas (gasto com professor efetivo; gasto com servidor
administrativo efetivo; gasto com professor contratado; gasto com servidores administrativos
contratados; repasse as escolas para o custeio com a merenda escolar; repasse as escolas
referente a avaliacdo direcionada amostral; repasse as escolas referente a pré-escola; gasto

com contribuicdes patronais; militares (lotados no comando de ensino da Secretaria de
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Seguranca Publica que atuam em escolas militares) dividido pelo nimero de matriculas na

escola.

3.3 Dos resultados

De inicio, apresenta-se, na Tabela 2, o0 nimero de matriculas (total e por tipo de
escolas), bem como o valor anual de recursos empreendidos (total e por tipo de escola) nas

escolas estaduais goianas.

Tabela 2 — Matriculas, gasto anual e total de escolas do ano de 2017

Tipo Matriculas Gasto anual Escolas
Total % Total % Total %
Integral 15.453 3,98 153.446.835,36 8,92 59 8,16
Militar 42.887 11,04 166.692.605,60 9,69 37 5,12
Padréo 330.134 84,98 1.399.793.618,85 81,39 627 86,72
Total 388.473 100,00 1.719.933.059,82 100,00 723 100,00

Fonte: Elaboracéo propria.

No total de 723 unidades escolares estaduais, responsaveis por 388.473 alunos
matriculados, ao custo de R$ 1.719.933.059,82 (um bilhdo, setecentos e dezenove milhdes,
novecentos e trinta e trés mil, cinquenta e nove reais e oitenta e dois centavos), 627 unidades
de escolas do tipo padréo (86,7%) consomem 81,398% do total de recursos analisados, para o
atendimento de 84,98% do total de alunos matriculados constantes da amostra. As 37
unidades das escolas militares (5,1%), por sua vez, consomem 9,69% dos recursos totais da
amostra, para atendimento de 11,03% dos alunos matriculados. Por fim, as 59 unidades de
atendimento integral consomem 8,92% dos recursos para atendimento de 3,97% dos
matriculados totais do estudo.

Na sequéncia (Tabela 3), tem-se o0s valores médio, maximo e minimo do custo aluno
total mensal por tipo de escola, expressos em moeda nacional, bem como os valores maximo,

minimo e médio de Ideb por tipo de escola e seu total.

Tabela 3 — Analise descritiva do insumo (custo aluno) e do produto (resultado do Ideb — anos

finais do ensino fundamental — adotado por tipo de escola)

Variavel Estatisticas Integral Militar Padréo Total
Meédia 100926 333,96 417,92 461,88
) Desvio Padrio 357,50 108,15 156,00 242,80
Custo aluno (R$/M#s) Maximo 200946 697,53 1081,11 2009,46
Minimo 28094 144,14 13565 13565

(continua)



68

(concluséo)

Variavel Estatisticas Integral Militar Padrao Total
Média 5,62 5,84 5,19 5,25
1deb De,sv_io Padrdo 0,55 0,78 0,59 0,62
Maximo 6,90 7,50 6,90 7,50
Minimo 4,50 4,20 3,10 3,10

Fonte: Elaboracdo prépria.

No que tange ao tipo de escolas, as militares tiveram o menor custo médio mensal,
no valor de R$ 333,96 (trezentos e tinta e trés reais e noventa e seis centavos), em 2017,
Nesse particular, necessario registrar a impossibilidade de compor, no custo das escolas
militares, os valores recolhidos a titulo de “contribuigdo voluntaria”, pagos pelos pais dos
alunos, tendo em vista que esses valores, apensar de aplicados nas unidades escolares
militares, sdo geridos pelas AssociacOes de Pais e Professores (entidades privadas). Apesar de
requisitadas as informacdes (via atividade ministerial de contas), varias unidades recusaram-
se a fornecer o total de recursos arrecadados, ao falacioso argumento de nao se tratarem (as
associacOes) de entidades de natureza publica.

De outra ponta, as escolas de dedicagdo integral apresentaram a maior média mensal,
no valor de R$ 1.009,26 (um mil e nove reais e vinte e seis centavos), que representa mais que
0 dobro da média do total e mais que o triplo da média das escolas militares.

O custo més por aluno goiano em 2017 (considerando-se todos os tipos de escola da
amostra) é de R$ 461,88 (quatrocentos e sessenta e um reais e oitenta e oito centavos),
apresentando uma significativa variacdo entre o custo maximo de R$ 2.009,46 (dois mil e
nove reais e quarenta e seis centavos) e o custo minimo de R$ 135,65 (cento e trinta e cinco
reais e sessenta e cinco centavos). Ou seja, em algumas unidades estaduais investe-se 14,81
vezes mais recursos que em outras.®

Quanto a variavel de produto, proficiéncia no Ideb, nota-se que a escola do tipo
militar também apresenta a maior média, de 5,89 pontos. Por sua vez, as escolas tipo padrao
apresentaram a menor proficiéncia média, no total de 5,19 pontos. A escola integral, de outra
ponta, apresenta resultado intermediario de 5,62 pontos.

Na Tabela 4, observa-se a estrutura relativa, em termos percentuais, dos

componentes do gasto anual para cada tipo de escola.

15 Calculo realizado pela divisdo do custo aluno maximo pelo custo aluno minimo.
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Tabela 4 — Componentes do gasto anual em percentuais

Variaveis Estatisticas Integral Militar Padréo Total
Média 47,77% 46,65% 50,33% 49,93%
Professores Méaximo 62,19% 62,83% 68,76% 68,76%
Efetivos Minimo 20,97% 17,25% 2,40% 2,40%
Média 6,88% 6,03% 8,39% 8,14%
Administrativos Méaximo 16,54% 11,84% 24,21% 24,21%
Minimo 1,30% 1,54% 0,00% 0,00%
Média 16,90% 11,13% 13,09% 13,30%
Professores Méaximo 39,94% 39,41% 59,27% 59,27%
Contratados Minimo 1,70% 1,03% 0,46% 0,46%
Média 4,45% 3,95% 4,77% 4,70%
Administrativos Méaximo 11,41% 11,37% 17,33% 17,33%
Minimo 0,73% 0,90% 0,00% 0,00%
Média 0,09% 0,31% 0,23% 0,22%
ADA Maéximo 0,31% 0,62% 0,62% 0,62%
Minimo 0,03% 0,14% 0,00% 0,00%
Média 1,06% 1,42% 1,41% 1,39%
Repasses Pré-Escola Maéaximo 1,95% 2,79% 3,44% 3,44%
Minimo 0,57% 0,69% 0,00% 0,00%
Média 7,70% 5,50% 4,78% 5,06%
Merenda Maéximo 13,19% 11,35% 11,84% 13,19%
Minimo 3,52% 2,73% 1,58% 1,58%
Média 14,33% 14,10% 15,81% 15,60%
Outros gastos Maéaximo 15,57% 16,66% 18,32% 18,32%
Minimo 13,04% 7,59% 12,84% 7,59%

Fonte: Elaboragdo propria.

Note-se que o gasto com pessoal (professores efetivos e contratados e servidores
administrativos efetivos e contratados) corresponde ao maior custo das unidades escolares,
qual seja, 76,07%, em média, no total. Desse total, os efetivos (professores e administrativos)
implicam em 58,07% do total em média do gasto. J& com o pessoal contratado (professores e
administrativos) gasta-se 18% do volume de recursos em média. Os repasses (ADA, Pro-
Escola e Merenda) representam em média, no total, 6,67% do custo operacional das unidades.
Outros gastos correspondem, em média, a 15,60%.

Os professores efetivos apresentam o0 maior peso no custo da escola,
independentemente do tipo: corresponde, em média, a pelo menos 49,93% do gasto anual.
Ademais, a escola padrdo possui a maior média com esse componente, qual seja, 50,33% do
custo total.

Realizado esse panorama da estrutura do custo aluno, passaremos a analise da
eficiéncia técnica na aplicagdo dos respectivos recursos em relagdo ao ldeb observado, via
DEA.

Sob essa Otica, apresentamos, na Tabela, a eficiéncia técnica estimada por tipo de

escolas.



70

Tabela 5 — Eficiéncia técnica estimada por tipo de escola

Estatisticas Integral Militar Padréo Total

Média 0,75 0,82 0,72 0,72
Méaximo 0,92 1,00 1,00 1,00
Minimo 0,60 0,58 0,41 0,41

Fonte: Elaboracéo propria.

O score médio de eficiéncia técnica estimada das escolas, considerada a variagédo
possivel de 0 (ineficiéncia) a 1 (eficiéncia maxima), é de 0,75 nas escolas integrais, 0,82 das
escolas militares e 0,72 nas escolas padrdo. Mais uma vez, as escolas militares se destacam,
apresentando eficiéncia média estimada maior que nas escolas integrais. O menor score de
eficiéncia foi observado na escola do tipo padréo, qual seja, 0,41.

Realizado o ranqueamento entre as unidades escolares, apresentam-se, na Tabela 6,
as dez escolas que se destacaram com mais eficiéncia técnica. Dentre elas, seis sao militares e

quatro sdo do tipo padréo.

Tabela 6 — 10 escolas mais eficientes

Nome Ideb  Custo Aluno (R$/Més) Tipo Rank Eficiéncia IDHM
CPMG Nestério Ribeiro 7 236,43 Militar 1 1 Alto
CPMG Fernando Pessoa 5,9 148,32 Militar 1 1 Alto
CPMG Dr. Cesar Toledo 7.5 501,7 Militar 1 1 Alto
Col. Est. Vasco dos R. Gongalves 5,7 135,65 Padrdo 1 1 Alto
CPMG Polivalente Gabriel Issa 6,9 256,07 Militar 5 0,981 Alto
CPMG Carlos Cunha Filho 7 372,08 Militar 6 0,965 Alto
Col. Est. Polivalente D. Mosconi 6,6 258,24 Padrdo 7 0,937 Alto
Esc. Est. Ana Nastre de Melo 6,7 333,97 Padrao 8 0,933 Médio
CPMG José de Alencar 5.8 176,93 Militar 9 0,927 Meédio
Col. Est. Prof. M. P. VVasconcelos 5,4 144,88 Padrdo 10 0,924 Alto

Fonte: Elaboragdo propria.

Feita a analise (avaliacdo de eficiéncia) das 723 unidades escolares, observa-se que
apenas 4 (quatro) unidades — 0,55% do total — atingiram a eficiéncia maxima de score 1.

Sequencialmente, apresentam-se, na Tabela 7, as dez escolas com piores niveis de
eficiéncia do grupo analisado. Das dez unidades menos eficientes, todas sdo do tipo padréo,
sendo 3 (trés) delas localizadas em regides com IDHM alto, 6 (seis) onde é médio e 1 (uma)

unidade onde é bhaixo.
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Nome Ideb  Custo aluno (R$/Més) Tipo Rank Eficiéncia IDHM
Esc. Est. José Custodio 4,1 908,63 Padrédo 714 0,547 Alto
Caic Joseé Elias De Azevedo 3,7 226,21 Padrédo 715 0,538 Meédio
Col. Est. Rogerio Bonifacio 3,9 440,31 Padréao 716 0,528 Meédio
Col. Est. Emilia Ferreira Branco 3,7 239,71 Padrédo 717 0,528 Meédio
Col. Est. P. M. Angelica Oliveira 3,9 478,67 Padrdo 718 0,523 Alto
Col. Est. Tiradentes 3,7 309,79 Padrédo 719 0,518 Médio
Col. Est. Jodo da C. Carvalho 3,5 256,82 Padrédo 720 0,497 Médio
Esc. Est. Calunga V 3,5 469,34 Padréo 721 0,47 Médio
Esc. Est. Calunga | 3,4 362,5 Padréo 722 0,47 Baixo
Ceja — Dom Bosco 3,1 872,8 Padrdo 723 0,413 Alto

Fonte: Elaboragéo propria.

Sequencialmente, apresentam-se, na Tabela 7, as dez escolas com piores niveis de

eficiéncia do grupo analisado. Das dez unidades menos eficientes, todas séo do tipo padrao.

Esgotada essa primeira etapa, passa-se ao segundo estagio, onde se verificara os

efeitos positivos ou negativos das varidveis que influenciam a eficiéncia nas escolas

analisadas.

Os indicadores, nessa fase, atribuem valor estatistico a qualidade do ensino, atendo-

se ndo somente ao desempenho dos alunos, mas também ao contexto econdmico e social em

que as escolas estdo inseridas. Eles sdo Uteis principalmente para o monitoramento dos

sistemas educacionais, considerando 0 acesso, a permanéncia e a aprendizagem de todos 0s

alunos. Dessa forma, contribuem para a cria¢do de politicas publicas voltadas para a melhoria

da qualidade da educacéo e dos servicos oferecidos a sociedade pela escola.
O modelo inicialmente adotado é

Eficiencia = Dummy de Escola Militar + Dummy de Escola Padrio
+ Dummies de guintil de RendaPerCapita
+ % Adequacio Formacio Docente ¢, pq147
+ Taxa de Abando,, , ring: T Toxa de Aprovacdo,,  ringis
+ Taxa de Distorcio série — idade . rinmis
+ Indice de Regularidade Docente
+ Indice de Esforco Docente,,, rinmic
+ Indice de Complexidade de Gestdog,,,, 1 1
+ Indice de Complexidade de Gestdog,,,, 3
+ Indice de Complexidade de Gestdog,y, 3
+ Indice de Complexidade de Gestaog,,y, 4
+ Indice de Complexidade de Gestiog,,,, ; + Horas Aulas Diario

+ Dsyﬂnosﬁnai: + f-litmos por Turma’flnos Finaiz

Os componentes desse modelo podem ser assim descritos:

(3)
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« Escola militar: escolas geridas pela Policia Militar.

o Escola padrdo: escolas geridas pela Secretaria Estadual de Educacdo.

« Escola em setor censitario no 2° quintil de renda per capita: escola localizada em regiao
com renda mensal de R$ 733,01 a R$ 905,00 (CENSO, 2010).

o Escola em setor censitario no 3° quintil de renda per capita: escola localizada em regido
com renda mensal de R$ 905,01 a R$ 1.129,00 (CENSO, 2010).

« Escola em setor censitario no 4° quintil de renda per capita: escola localizada em regido
com renda mensal de R$ 1.129,01 a R$ 1.554,01(CENSO, 2010).

o Escola em setor censitario no 5° quintil de renda per capita: escola localizada em regido
com renda mensal de mais de R$ 1.554,01 (CENSO, 2010).

e Grupo 2 do indice de adequacdo de formacdo docente: grupo de docentes com formacao
superior de bacharelado (sem complementacdo pedagdgica) na mesma area da disciplina
que leciona.®

e Grupo 3 do indice de adequagdo de formacdo docente: grupo de docentes com formacao
superior de licenciatura (ou bacharelado com complementacdo pedagdgica) em éarea
diferente daquela que leciona.

e Grupo 4 do indice de adequagdo de formacdo docente: grupo de docentes com formacao
superior ndo considerada nas categorias anteriores.

e Grupo 5 do indice de adequacdo de formacdo docente: grupo de docentes sem formacao
superior.

o Taxa de aprovacdo: percentual de alunos que frequentaram o ensino fundamental e
progrediram para a série seguinte ao final do ano letivo.

o Taxa de distorcdo idade-série: é a proporcdo de alunos com mais de dois anos de atraso
escolar.

« Indicador de regularidade docente: o indicador tem por objetivo avaliar a regularidade do
corpo docente nas escolas de educacdo basica a partir da observacdo da permanéncia dos
professores nas escolas nos Gltimos cinco anos (2014 a 2018). Para cada docente, em cada
escola, foi atribuida uma pontuacdo de forma que fosse valorizado: o total de anos em que
o docente atuou na escola nos ultimos 5 anos, a atuacdo do docente na escola em anos mais
recentes e a atuagdo em anos consecutivos. O Indicador de Regularidade do Docente (IRD)
varia de 0 a 5: quanto mais proximo de 0, mais irregular é o vinculo do docente com a

escola; quanto mais proximo de 5, mais regular é esse vinculo. O indicador de regularidade

16 Disponivel em: http://inep.gov.br/indicadores-educacionais.
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de cada escola € obtido a partir da média do indicador de regularidade de seus docentes e

representa, assim, a regularidade média do corpo docente da escola. As escolas foram

classificadas pelas seguintes faixas do indicador de regularidade: baixa regularidade (IRD

médio igual ou menor que 2); media-baixa (IRD médio maior que 2 até 3); media-alta

(IRD médio maior que 3 até 4); alta (IRD médio maior que 4 até 5).

indice de esforgo docente: percentual de docentes que atuam nos ensinos fundamental e

médio por nivel de esfor¢o necessario para o exercicio da profissdo, segundo localizacao e

dependéncia administrativa. O indicador classifica o docente em niveis de 1 a 6, de acordo

com o esforco empreendido no exercicio da profissdo; niveis elevados indicam mais

esforgo. A partir dos dados disponiveis no Censo da Educagdo Bésica, considerou-se que o

esforco docente esta relacionado as seguintes caracteristicas da docéncia: ndmero de

escolas em que atua, numero de turnos de trabalho, nimero de alunos atendidos e numero

de etapas nas quais leciona. Os niveis do indicador sdo descritos a seguir de acordo com as

caracteristicas usuais dos docentes pertencentes a cada um deles:

> Nivel 1: docente que, em geral, tem até 25 alunos e atua em um Unico turno, escola e
etapa;

> Nivel 2: docente que, em geral, tem entre 25 e 150 alunos e atua em um dnico turno,
escola e etapa;

> Nivel 3: docente que, em geral, tem entre 25 e 300 alunos e atua em um ou dois turnos,
em uma Unica escola e etapa;

> Nivel 4: docente que, em geral, tem entre 50 e 400 alunos e atua em dois turnos, em
uma ou duas escolas e em duas etapas;

> Nivel 5: docente que, em geral, tem mais de 300 alunos e atua nos trés turnos, em duas
ou trés escolas e em duas etapas ou trés etapas;

> Nivel 6: docente que, em geral, tem mais de 400 alunos e atua nos trés turnos, em duas
ou trés escolas e em duas etapas ou trés etapas.

Nivel de complexidade da gestdo escolar: percentual de escolas por nivel do indicador de

complexidade de gestdo segundo localizacdo e dependéncia administrativa. O indicador

classifica as escolas em niveis de 1 a 6, de acordo com a complexidade de sua gestdo, onde

niveis elevados indicam mais complexidade. Com base nos dados disponiveis do Censo da

Educacdo Baésica, considerou-se que a complexidade de gestdo estd relacionada as

seguintes caracteristicas: porte da escola, nimero de turnos de funcionamento, quantidade

e complexidade de modalidades/etapas oferecidas. A tabela apresenta o percentual de

escolas da respectiva agregacdo em cada um dos niveis da escala do indicador. Como o
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horario de inicio das turmas com mediacdo didatico-pedagogica semipresencial ou a

distancia (EAD) ndo é coletado no Censo Escolar, as escolas que ofertam uma ou mais

turmas nessas mediacOes tém o numero de turnos de funcionamento (definido pelo horério

de inicio das turmas) tratado como ausente. Os niveis de complexidade de gestdo sdo

descritos a seguir, de acordo com as caracteristicas predominantes das escolas pertencentes

a cada um deles:

> Nivel 1: escolas que, em geral, possuem porte inferior a 50 matriculas, funcionam em
um dnico turno, ofertam uma Unica etapa de ensino e apresentam a educacao infantil ou
0S anos iniciais como etapa mais elevada;

> Nivel 2: escolas que, em geral, possuem porte entre 50 e 300 matriculas, funcionam em
dois turnos, com oferta de até duas etapas de ensino e apresentam a educacéo infantil ou
0S anos iniciais como etapa mais elevada;

> Nivel 3: escolas que, em geral, possuem porte entre 50 e 500 matriculas, funcionam em
dois turnos, com oferta de duas ou trés etapas de ensino e apresentam o0s anos finais
como etapa mais elevada;

> Nivel 4: escolas que, em geral, possuem porte entre 150 e 1.000 matriculas, funcionam
em dois ou trés turnos, com oferta de duas ou trés etapas de ensino e apresentam o
ensino médio, a educacdo profissional ou a EJA como etapa mais elevada;

> Nivel 5: escolas que, em geral, possuem porte entre 150 e 1.000 matriculas, funcionam
em trés turnos, com oferta de duas ou trés etapas de ensino e apresentam a EJA como
etapa mais elevada;

> Nivel 6: escolas que, em geral, possuem porte superior a 500 matriculas, funcionam em
trés turnos, com oferta de quatro ou mais etapas de ensino e apresentam a EJA como
etapa mais elevada. Considerou-se como a etapa mais elevada ofertada pela escola
aquela que atenderia, teoricamente, alunos com idade mais elevada.

Percentual de docente com nivel superior: percentual de funcbes docentes com curso

superior na educacdo infantil (creche e pré-Escola), no ensino fundamental, no ensino

médio, na educacdo profissional, na educacdo de jovens e adultos, e na educacdo especial,

por localizacdo e dependéncia administrativa — Brasil, regides geograficas e unidades da

federacéo.

Alunos por turma: média do ndmero de alunos da educacdo basica, composta pela

educacdo infantil (creche, pré-escola), ensino fundamental e ensino medio, por localizagcdo

e dependéncia administrativa.
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Ultrapassadas as definices, realizou-se um procedimento denominado de setpwise!’
para se encontrar o melhor modelo, de forma que se manterdo apenas as variaveis
relacionadas com a eficiéncia. A Tabela 8 apresenta o “melhor” modelo, tendo sido

desenvolvida com auxilio do programa “R”.

Tabela 8 — Estimativa de modelo minimos quadrados

Estimativa P Valor

(Intercept) -0,151 0,009 foled
Escola militar 0,044 0,001 Fxk
Escola padrao 0,001 0,909

Escola em setor censitario no 2° quintil de renda per capita 0,012 0,117 ,
Escola em setor censitario no 3° quintil de renda per capita 0,011 0,147 ,
Escola em setor censitario no 4° quintil de renda per capita 0,023 0,002 faleie
Escola em setor censitario no 5° quintil de renda per capita 0,020 0,008 faleie
Taxa de aprovacéo 0,009 <2e-16 ***
Taxa de distor¢do idade-série -0,002 <2e-16  ***
Indicador de regularidade docente -0,015 0,000 Fxk
indice de esforgo docente -0,002 0,107 :
Alunos por turma 0,004 <2e-16 ***

Nivel de significancia: (,) 15%; (*) 10%; (**) 5%; (***) 1%

Fonte: Elaboragéo propria.t®

Pela observacdo dos resultados contidos na tabela, € possivel afirmar que as variaveis
escola militar, escola em setor censitario no 4° quintil de renda per capita, escola em setor
censitario no 5° quintil de renda per capita, taxa de aprovagdo e aluno por turma influenciam
positivamente a eficiéncia nas escolas estaduais goianas. De igual sorte, a taxa de distor¢ao
idade-série, indicador de regularidade docente e indice de esfor¢co docente influenciam
negativamente a eficiéncia nas escolas analisadas. Por fim, ndo apresentaram influéncia, no
presente modelo de analise, as variaveis quanto a taxa de reprovacéo, indice de complexidade
de gestdo escolar, taxa de abandono, adequacdo e formacao docente e percentual de docente
com nivel superior.

Apos essa avaliacdo de eficiéncia em duas etapas, passaremos a analisar a forma de
distribuicdo de recursos dentro da rede estadual de ensino goiana sob duas perspectivas. A
primeira tem como parametro o custo por aluno das unidades estaduais correlacionado com o

indice de Desenvolvimento Humano Municipal (IDHM), que contempla informagdes

17" Disponivel em: http://www.portalaction.com.br/analise-de-regressao/4251-selecao-stepwise.

18O método dos minimos quadrados, ou minimos quadrados ordinarios, ou OLS, é uma técnica de otimizacdo
matematica que procura encontrar o0 melhor ajuste para um conjunto de dados, tentando minimizar a soma
dos quadrados das diferencas entre o valor estimado e os dados observados.
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vinculadas a renda, possivel (de forma regionalizada e desagregada) apenas para Goiania e
regido metropolitana. A segunda traz como parametro o custo por aluno correlacionado a
renda da regido censitaria onde a unidade estadual de ensino encontra-se localizada,
contemplando todo o estado de Goias.

O indice de Desenvolvimento Humano Municipal (IDHM) é uma medida composta
de indicadores de trés dimensdes do desenvolvimento humano: longevidade, educacdo e
renda. O indice varia de 0 a 1. Quanto mais préximo de 1, maior o desenvolvimento humano.

O IDHM brasileiro segue as mesmas dimensdes do Indice de Desenvolvimento
Humano Global, adequando a metodologia global ao contexto brasileiro.!® Na tabela com as
dez escolas mais eficientes (Tabela 7), observa-se que oito unidades estdo localizadas em
regido de alto IDHM e apenas duas delas em localidades de médio IDHM. Todas as unidades
que atingiram o score 1 (eficiéncia maxima) encontram-se em regides com IDHM alto. Das
dez unidades menos eficientes, 3 situam-se em regido de alto IDHM, 6 em regido de médio
IDHM e 1 em regiéo de baixo IDHM.

Importa destacar que, em Goids, sdo raras as ocorréncias de IDHM baixo. Ademais,
nessa analise, o cruzamento da eficiéncia com o IDHM néo nos permite verificar se as escolas
de baixa eficiéncia situam-se em regides municipais periféricas, pois esse indice (nas areas do
estado que ndo integram a capital e a regido metropolitana de Goias) é gerado para o
municipio inteiro. Por essa razdo, na expansdo da andlise da distribuicdo dos recursos,
utilizaremos informacdes censitarias quanto a renda da regido da unidade escolar.

Sequencialmente, apresenta-se a média de eficiéncia por tipo de escola e por nivel do
IDHM no estado de Goias (Tabela 9).

Tabela 9 — Score médio das escolas conforme o IDHM e o tipo de escola

IDHM Integral Militar Padréo Total Geral
Muito alto 0,7667 0,8632 0,7273 0,7468
Alto 0,7595 0,8402 0,7318 0,7410
Médio 0,7258 0,7744 0,6986 0,7028
Baixo 0,6340 0,6340
Total 0,7505 0,8243 0,7166 0,7249

Fonte: Elaboragéo propria.

Analisando as informagdes, observa-se que ndo h& nenhuma escola integral ou

militar em regides de IDHM baixo. A média de eficiéncia das escolas militares é maior em

19 Conceitos extraidos do Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento no Brasil (PNUD Brasil), que
tem por objetivo apoiar os paises a erradicar a pobreza e a reduzir significativamente as desigualdades e a
exclusdo social.
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regides com IDHM alto. Conclui-se, também, que as regibes com IDHM alto e muito alto
possuem escolas mais eficientes na média, indicando uma correlagdo entre renda e maior
eficiéncia técnica da escola.

A ilustracdo a seguir evidencia que as unidades com mais investimento em educacao
por aluno (custo/aluno) estdo mais centralizadas geograficamente no mapa da capital e regido
metropolitana, ou seja, nas localidades com mais IDHM (geral). De igual sorte, seguindo a
mesma linha, as unidades com 0s menores investimentos (custo/aluno) concentram-se nas

regides de indice de Desenvolvimento Humano médio (o menor para a regido analisada).

Figura 7 — Localizacdo das unidades e investimentos (custo/aluno)

49°30'W 49°W

16°30'S

17°S

Convengoes
IDHM - Geral 2010
Capital estadual ;
- Muito Alto
Custo por Aluno
® 144142559 .| Alto
255,93 - 545,63 Médio
@ 54564 - 1.667,72 Baixo*
— Limite municipal da RMG . o
*Nao ha municipios nesta classe. - S

Fonte: Elaboracéo propria.
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Na elaboracdo de mapas (capital goiana e regido metropolitana) com informagoes

desagregadas do IDHM (dimens&o educacdo) o mesmo panorama se mantém.

Figura 8 — Localizacdo das unidades e investimentos (custo/aluno) — informagdes

desagregadas do IDHM

16°30'S

17°S

Convengoes

Capital estadual
Custo por Aluno
® 14414 -25592
255,93 - 545,63
® 54564 - 1.667,72
= | imite municipal da RMG

IDHM - Educagao 2010

B Muito Alto
[ Ao

\ Médio
|| Baixo
I Muito Baixo

Fonte: Elaboragdo propria.
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Na espacializacdo (capital goiana e regido metropolitana), onde informacoes
desagregadas do IDHM (dimensdo renda) e custo/aluno sdo demonstradas, 0 mesmo cenario

Se repete.

Figura 9 — Informacg0es desagregadas do IDHM (dimens&o renda) e custo/aluno —
espacializacéo

49°30'W 49°W

16°30'S

17°S

Convengoes
Capital estadual IDHM - Renda 2010
Custo por Aluno - Muito Alto
® 144,14 -25592 T Alto
255,93 - 545,63 | Medio
® 54564 -1667,72 . -
Limite municipal da RMG | Baixo*
*N&o ha municipios nesta classe. B Muito Baixo*

Fonte: Elaboragdo propria.
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Na Tabela 10, os maiores investimentos per capita (custo por aluno), no total,
evidenciam-se nas regides de IDHM muito alto (R$ 496,71, média do custo/aluno) e alto (R$
470,59, média do custo/aluno). A menor meédia do custo/aluno evidencia-se nas regides de
IDMH médio (R$ 446,25, média do custo/aluno). Necessario destacar que, no estado de
Goids, sdo evidentes excecles as regides classificadas como de baixo IDHM. Para os padroes
do estado de Goiés, o IDHM médio corresponde a um baixo nivel de desenvolvimento em
comparacao interestadual.

Tabela 10 — IDHM, custo aluno e média de eficiéncia por tipo de escola

Integral Militar Padrio Total

Media do Media do Media do Meédia do

IDHM Qtde. Custo Qtde. Custo Qtde. Custo Qtde. Custo

Média de de Aluno Meédia de de Aluno Meédia de de Ahmo Meédia de de Ahino
Eficiéncia Escolas  (R$/Més)  Fficiéneia FEscolas  (R$/Més)  Fficiéneia  FEscolas (R$/Més) Eficiéneia FEscolas  (R$/Més)
Muito Alto 0,767 6 908,90 0,863 3 374,40 0,727 24 408,96 0,747 33 496,71
Alto 0,759 36 104504 0,840 24 353,62 0,732 331 416,59 0,741 391 470,59
Meédio 0,726 17 968,92 0,774 10 274,62 0,699 266 41929 0,703 293 446,25
Baixo 0,634 6 46559 0,634 6 465,59
Total 0,751 59 100926 0,824 37 333,96 0,717 627 41792 0,725 723 461,88

Fonte: Elaboragdo propria.

Em assim sendo, é possivel afirmar que se investe mais por aluno, em média, em
regibes mais privilegiadas economicamente se considerarmos que a renda compde
diretamente o IDMH. Ou seja, onde se concentra maior renda financia-se melhor a educacéo e
esta é de melhor qualidade, ao passo que onde o nivel de renda é pior investe-se menos por
aluno.

Ainda sob a Otica da renda, é possivel se observar que hd um maior nimero de

escolas em regides com quartil de renda per capita maior.

Tabela 11 — VVolume de escolas por quartil de renda

Quantil da Renda per capita Intervalo Quantidade de escolas
1 Até 733,00 96
2 de 733,01 a 905,00 125
3 de 905,01 a1.129,00 152
4 De 1.129,01 a 1.554,00 165
5 Mais de 1.554,01 183
Total 721

Fonte: Elaboragdo propria.

Ainda, no que tange ao financiamento (custo/aluno), ha um progressivo incremento
no custo/aluno mensal na medida em que se acresce a renda per capita, com excegao

(diferenga a menor) evidenciada entre os quartis 4 e 5.
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Tabela 12 — Custo/aluno nos quartis de renda per capita

Quantil da renda per capita Média Minimo Maximo Desvio-Padrao
1 440,42 148,45 1.288,74 246,08
2 445,66 144,14 1.611,09 257,83
3 470,17 135,65 2.009,46 256,14
4 477,32 165,55 1.963,23 234,24
5 465,20 168,46 1.667,73 228,22
Total 462,33 135,65 2.009,46 242,98

Fonte: Elaboracéo propria.

A sensivel variagdo do custo/aluno nos quartis de renda per capita 4 e 5 pode
hipoteticamente ser influenciada (puxado para baixo) pelo nimero de alunos matriculados nas

regides. E o que indica a Tabela 13:

Tabela 13 — Pessoas residentes, alunos matriculados e quartis de renda per capita

Quantil da renda per capita Pessoas residentes Alunos matriculados
1 74.256 44.415
2 97.772 63.262
3 123.149 74.217
4 128.540 87.968
5 129.796 112.905
Total 553.513 382.767

Fonte: Elaboragdo propria.

Em relagdo aos nimeros de pessoas residentes e alunos matriculados, as regiGes com
quartil de renda per capita 5 congregam o0 maior volume de alunos se comparado,
proporcionalmente, com o nimero de habitantes, o que indica uma migracdo de alunos para
essas regioes.

Ainda, no que tange ao financiamento (custo/aluno), ha um progressivo incremento
no custo/aluno em regides com IDHM maior, também com diferenca a menor entre as regides
classificadas como de médio e baixo indice. Nesse particular, relembra-se, mais uma vez, a

raridade da presenca de areas com IDHM baixo em Goias.

Tabela 14 — Custo/aluno e categorias do IDHM

Categoria do IDHM Meédia Minimo Maximo Desvio-Padréo

Muito alto 496,71 252,40 1.667,73 269,28
Alto 470,59 135,65 2.009,46 255,56
Médio 446,25 144,14 1.963,23 223,35
Baixo 465,59 321,62 613,09 114,96
Total 461,88 135,65 2.009,46 242,80

Fonte: Elaboragdo propria.
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3.4 Sociologia fiscal e os resultados em 2017

Sé&o varios os estudos sobre a eficiéncia na educacdo (ALVES; SOARES; XAVIER,
2014; BENEGAS et al., 2012; CARVALHO; SOUSA, 2014; FARIA; JANNUZZI; SILVA,
2008; GONCALVES; FRANCA, 2013; SALGADO JUNIOR; NOVI, 2014; RAPOSO et al.,
2011; ZOGHBI et al. 2009). Rosano-Pefia, Albuquerque e Marcio (2012) investigaram a
eficiéncia dos gastos educacionais nos municipios goianos entre 2005 e 2009 por meio da
analise por envoltoria de dados (DEA) com o uso do método de fronteira invertida, além da
analise espacial. Eles afirmam que o nivel de ineficiéncia global foi maior que 60%,
indicando que apenas 20 municipios sdo eficientes. Trés causas explicam esse resultado:
ineficiéncia de escala, impacto do Entorno do DF (uma das microrregifes mais pobres do
estado) e ineficiéncia de gestao.

Quanto as unidades estaduais de ensino, em Oliveira et al. (2017) verifica-se o nivel
de eficiéncia das escolas estaduais publicas goianas pelo desempenho na prova do Exame
Nacional do Ensino Médio (Enem) e o custo medio por aluno. Em um segundo momento,
determinam-se os condicionantes das eficiéncias. Ainda, avalia o nivel de eficiéncia das
escolas publicas estaduais no ano de 2016, em todas as etapas de ensino, utilizando o custo
aluno mensal e o desempenho nas provas do Saego e do Enem.

O presente estudo apresenta algumas inovagdes no que diz respeito aos estudos de
eficiéncia existentes, que sdo analisar as informacBes no maior nivel de desagregacdo
disponivel e utilizar as informac@es de custo escolar correlacionadas com IDHM e quartis de
renda per capita, ambas inéditas na literatura.

Com relacdo aos resultados da eficiéncia técnica evidenciados por Oliveira et al.
(2017), as escolas conveniadas apresentaram a maior média de eficiéncia em todas as etapas
analisadas. Por outro lado, as escolas do tipo integral tiveram a menor média de eficiéncia
para 0 5° e 0 9° anos do ensino fundamental. No entanto, na etapa do ensino médio a menor
média de eficiéncia foi das escolas do tipo padrdo. Na analise ora realizada, sob a perspectiva
do Ideb anos finais do ensino fundamental e excluindo-se da analise as escolas conveniadas, a
maior média de eficiéncia foi a das escolas militares e a menor das escolas padréo. As escolas
militares se destacaram, mostrando eficiéncia média estimada maior que nas escolas integrais.
Ainda, apenas quatro (0,55%) das 723 escolas apresentaram score 1 (maximo) de eficiéncia.

No que tange a segunda etapa de analise de eficiéncia, Oliveira et al. (2017)

concluem que as variaveis relacionadas ao nivel socioecondmico das escolas, denotadas pelas
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variaveis INSE,? tendem a aumentar a eficiéncia média das escolas. A analise ora realizada
converge no mesmo sentido ao verificar que as escolas em setor censitario com renda per
capita superior influenciam positivamente a eficiéncia nas escolas estaduais goianas.
Resultados similares sdo encontrados em varios estudos que versam sobre o desempenho,
como Chechia e Andrade (2005), Fernandes e Gremaud (2009), Couri (2010), Raposo et al.
(2011), entre outros.

Além disso, trés variaveis que deveriam contribuir para uma maior eficiéncia das
escolas sdo as relativas a complexidade das escolas, ao numero de docentes com ensino
superior e a sua regularidade. Todavia, na analise de Oliveira et al. (2017) seus coeficientes
negativos revelam uma tendéncia oposta. No presente estudo, indice de complexidade de
gestdo escolar, adequada formacdo docente e percentual de docente com nivel superior ndo
apresentam influéncia na eficiéncia. De outra ponta, o indicador de regularidade docente
influenciou negativamente na eficiéncia das unidades estaduais de ensino.

Ainda, quanto aos resultados da analise dos dados ora levada a efeito, chama a
atencdo a diferenca 14,81 vezes existente entre o custo/aluno maximo (R$ 2.009,46) e o custo
minimo (R$ 135,65).

Na parte inovadora do presente estudo, observa-se que: 1) as unidades menos
eficientes estdo, em sua maioria, localizadas em regiGes com IDHM inferiores (médio e
baixo); 2) as unidades mais eficientes estdo, em sua maioria, em regides de IDHM superiores
(alto); 3) unidades escolares com maior investimento por aluno (custo/aluno) estdo mais
centralizadas geograficamente no mapa da capital e regido metropolitana, ou seja, em
localidades com maior IDHM geral; 4) as unidades com 0s menores investimentos
(custo/aluno) concentram-se nas regides de indice de Desenvolvimento Humano Médio (o
menor para a regido analisada); 5) o custo/aluno sofre progressivo incremento em regides com
IDHM alto e quartil de renda per capita maiores.

Pela observacgdo dos dados sobre o financiamento e a distribuicdo de recursos na rede
goiana de ensino no exercicio de 2017, ndo é possivel identificar a l6gica empregada ou 0s
parametros constitucionais — em sintonia com o objetivo constitucional da diminuicdo da
desigualdade — na atual sistemética de alocacdo de recursos na respectiva rede de ensino.

Para além do desenho constitucional de financiamento da educagéo, é fundamental
observar a forma e os parametros de alocacdo dos respectivos recursos arrecadados. As

opcoes feitas na seara do financiamento e sua respectiva alocagdo carecem de sinergia e

20 Indicador de nivel socioeconémico.
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sdo conflituosas ao ordenar um sistema que deveria ser pautado pela eficiéncia e justica,
simultaneamente.

A sinergia entre o ideal de eficiéncia e justica encontra abrigo tedrico na Sociologia
Fiscal, que possui interlocucdo com diversas areas, em especial uma maior proximidade com
a Ciéncia Politica por estudar o Estado e o poder.

No atual contexto histérico, a compreensdo das finangas publicas sob um angulo
interdisciplinar se afigura indispensavel para uma caracterizagdo critica e rigorosa dos
turbulentos eventos e do instavel contexto que se apresenta globalmente (crise econémica
mundial). O reformador social Goldscheid, pioneiramente, seguido pelo economista
Schumpeter langaram as bases de um campo disciplinar voltado & compreenséao dos conflitos
e processos sociais, em especial sob a modernidade capitalista, qual seja, a Sociologia Fiscal.

Conforme aponta Leroy (2011), a questdo dos impostos voltou a ser fortemente
questionada a partir da década de 1970, com a ascensdo do movimento econémico neoliberal,
quando o Estado do bem-estar social entra em crise ao opor-se a globalizacéo, fixando limites
econbmicos minimos para a execucdo das politicas publicas nacionais. A contribuicdo da
Sociologia Fiscal no campo juridico tem seu ponto focal no exercicio das obriga¢des fiscais,
via mecanismos sociais de controle sobre as autoridades publicas. Leroy (2011) aponta que 0s
contextos desencadeados, talvez pela crise do Welfare State (década de 1970), seguida da
globalizacdo (década de 1980), possibilitaram mais reflexdes sobre o papel da tributacdo na
relacdo Estado-cidaddo, facultando oportunidades de estudo nesse campo dentro das Ciéncias
Sociais.

A pressdo feita pelo Fundo Monetario Internacional (FMI), dentre outras
organizagOes internacionais, impds aos governos nacionais regras para um maior controle nos
gastos publicos e uma maior eficiéncia na arrecadacdo de impostos, de forma a equalizar o
desempenho social e econdmico nos Estados. Ao imporem as reformas, os organismos
internacionais tinham por finalidade tornar as nagdes mais competitivas, permitindo que os
Estados tivessem maior controle sobre suas receitas. Porém, para que isso ocorresse foi
necessario o desenvolvimento de instrumentos legais, que possibilitaram as sociedades
nacionais tornarem-se mais ativas por meio de um debate aberto sobre a necessidade de uma
melhor eficiéncia da gestdo dos recursos e gastos publicos.

Para Leroy (2011), a tributagdo equivale a uma ferramenta que auxilia o Estado a
educar os cidadaos para o cumprimento das politicas publicas, por meio da conscientizagdo da
obrigatoriedade do imposto e da imoralidade subjetiva no descumprimento dessa regra. Leroy

refor¢a que “em todos os periodos da histdria, a classe dominante tem feito uso do poder de
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tributacdo para beneficiar-se refor¢cando sua posicdo economica”. Por essa afirmativa é
possivel deduzir que a tributacdo pode ser utilizada sob dois aspectos antagbnicos: no
primeiro deles, os impostos aumentardo a desigualdade entre ricos e pobres; no segundo,
reduzirdo a distancia entre abastados e desprovidos por meio de uma tributagcdo gradativa, a
qual sera aplicada de acordo com o poder aquisitivo de cada contribuinte.

Assim, 0 imposto conserva um Viés capaz de preservar 0 “existir social”. Por essa
Otica, o contribuinte pagaré a tributacdo, pois acredita estar recebendo na mesma ou em maior
proporcéo produtos e servicos do Estado. Por outro lado, é possivel tomar os impostos por
opressivos sem a devida contrapartida de produtos e servigos direcionados ao cidadao.

A escola italiana tem como principal expoente Vilfredo Pareto, que abre caminho
para a Sociologia Fiscal com a sua obra Traité de Sociologie Genéréle (1917), demonstrando
qgue a ciéncia financeira é constituida de uma acdo ndo racional a servico de uma elite
dominante e que o ambiente econdmico é codependente da realidade sociopolitica. Leroy
(2011) comenta que, nessa obra, Pareto da um enfoque especial as questdes de ordem fiscal
para a compreensao da relacdo Estado e sociedade, sugerindo que os resultados econdmicos
ndo podem ser observados por meio de uma simples analise econdémica de receitas e despesas.

Apesar de ter sido contemporaneo do surgimento do Estado de bem-estar social,
Pareto ndo se preocupou em estudar as consequéncias que as politicas sociais trariam a
sociedade. O campo da Sociologia Fiscal, na Italia, teve outros pesquisadores, que seguiram
0s caminhos abertos por esse autor. Um deles, segundo Leroy (2011), foi Guido Sensini, que
desenvolveu estudos sobre a relacao existente entre as financas publicas e o equilibrio social.
Para Sensini, tal como Pareto, a prosperidade econdmica cresce quando as finangas pubicas
favorecem uma transferéncia de riquezas dos mais habeis para 0s menos habeis. Feitas essas
singelas observacdes, é possivel, a partir da Sociologia Fiscal, ampliar a visdo sobre o0s
resultados da analise da educacao goiana no exercicio de 2017.

A falta de pardmetros ou de logica na alocacdo de recursos, evidenciada no
cruzamento dos dados, demonstra um nitido descolamento dos objetivos da Republica
Federativa do Brasil, em especial do objetivo de diminuir as desigualdades sociais. Nao se
evidencia um favorecimento na transferéncia de riquezas na observacdo da educacdo. Ao
revés, hd uma destinacdo menor de recursos, um custo/aluno menor, em regiées mais pobres/
hipossuficientes.

A ciéncia econdmica nos ensina que a tributacdo tem func¢des que vao muito além do
seu viés arrecadatdrio. Para os economistas americanos Richard e Peggy Musgrave (1989) sdo

trés as principais fungdes da economia: alocacdo, distribuicdo e estabilizacdo. A funcgéo
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alocativa diz respeito a obtencdo de recursos pelo Poder Publico, a fim de viabilizar o
fornecimento de bens e servicos para toda a populagdo, uma vez que esses bens ndo estariam
acessiveis sem a atuacdo do Estado. A funcdo distributiva estd associada aos ideais de
igualdade e justica — que nem sempre sdo compartilhados pela propria sociedade — com o
intuito de superar as desigualdades inerentes ao sistema econémico. Por fim, a fungéo
estabilizadora utiliza-se da tributacdo para criar incentivos ou desincentivos a atividade
econbmica, guiando-a ao caminho desejado, como a manuten¢do do emprego, o controle da
inflacdo ou o fluxo de capitais.

Aqui, interessa a funcdo distributiva. Lamentavelmente, no Brasil ha uma sobrecarga
na funcdo alocativa. Em que pese a arrecadacdo ser sobremaneira importante para dar
continuidade a prestacdo de servi¢os publicos e outras atividades do Estado, fato é que
visualizar a tributacdo unicamente como meio arrecadatério resultou em graves consequéncias
ao contexto socioecondmico brasileiro (desigualdade social).

Na espécie, o resultado das analises levadas a efeito evidencia que a funcéo
distributiva dos recursos publicos vertidos para a educacgdo € falha e ndo convergente para 0s
direcionamentos constitucionais. Evidenciam os dados um descompasso, ainda pendente de
justificacdo, na alocacdo prioritaria dos recursos em regides onde se concentra um maior

volume de renda.
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4 O CONTROLE EXTERNO REALIZADO PELOS TRIBUNAIS DE CONTAS
SOBRE O GASTO MINIMO NA EDUCACAO

4.1 Controle externo no estado constitucional

Segundo Kelsen, a democracia é a uUnica forma de organizacdo do poder politico que
permite reconduzir a vontade do Estado a maioria gerada a partir da propria sociedade. E
essencial, assim, para o exercicio de um Estado democratico, ndo sé a origem democratica do
poder, mas também a criagdo e a organizacdo de todas aquelas instituicdes e mecanismos que
permitem o exercicio de uma atividade de controle desse poder estatal (KELSEN, 2000).

No contexto dessa argumentacdo, o Estado Democratico precisa tanto de uma
legitimidade de origem quanto de uma de exercicio. A primeira se deduz da vontade popular,
isto é, da maioria que determina o conteldo da vontade do Estado; a segunda depende da
existéncia de 6rgaos de controle daquela vontade.

O exercicio do poder em um Estado Democratico de Direito implica que a
organizacdo estatal aja, por sua propria natureza, em uma posicdo de agente. O Estado
democrético seria, entdo, um ator a servico de um principal, que é o povo. Como em todo
relacionamento entre o principal e o agente, hd um risco de que a vontade do agente nédo
reflita os desejos do principal (o povo), desviando de suas atribui¢fes primordiais, sobretudo
guando o agente, isto €, o governador, tem mais informac6es do que o principal, em situacao
de assimetria informacional (KELSEN, 2000).

Nesse sentido, pode-se considerar que os sistemas de controle do poder tém sua
razdo de ser, primeiro, na necessidade de ajustar o progresso de uma atividade aos objetivos
pretendidos; e, em segundo lugar, na de assegurar que um representante, ou agente, no
exercicio de seus poderes, cumpra com a vontade do principal ou povo, permitindo uma
operacdo harmoniosa dos mecanismos de representacao politica em que o Estado se baseia.

Se o controle implica uma comparagéo entre o ser e o dever ser, o controle do gasto
publico se materializa na comparacdo entre a execucdo orcamentaria efetivamente realizada e
a execucdo que deveria ter sido realizada. Para Gomez (2015), o sistema de controle opera
globalmente por meio de diferentes niveis superpostos, contribuindo uns com os outros, onde
se podem identificar niveis juridicos e politicos. Os niveis juridicos séo o controle interno, o
controle externo e o controle jurisdicional, que s6 utilizam pardmetros juridicamente

objetivados.
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No que diz respeito aos politicos, o controle politico tradicional (principalmente
realizado na sede parlamentar) e o controle social podem ser apontados para fins analiticos:
ambos podem potencialmente usar qualquer parametro de controle, mesmo que nao sejam
objetivamente controlados judicialmente.

O controle do poder e do gasto publico e constitucionalismo sdo termos relacionados
que compartilham uma mesma génese histérica e que dificilmente podem ser compreendidos
um sem o outro no contexto dos sistemas politicos contemporaneos. O controle do gasto
publico se tornou um requisito indispensavel para a configuracdo de um Estado de Direito e
uma premissa légica para a existéncia de uma Constituicao.

A Declaracdo de Direitos Humanos e do Cidadao de 1789 oferece maltiplos pontos
de apoio que sustentam a funcdo de controle das contas publicas como um dos elementos
centrais do constitucionalismo.

A medida que se vai avancando o processo de democratizagdo, deve-se ir
aprimorando 0s mecanismos de controle. Isso significa que quanto mais se evolui, quanto
mais plural e complexa se torna uma sociedade, mais necessidade se terd de gerar mecanismos
de controle do poder politico. Assim, na atualidade, o controle do poder politico deve ser
compreendido como vetor do processo decisério na busca do redirecionamento das acOes
programadas.

O controle politico de legalidade e a oportunidade do gasto publico da administracao
constitui uma das funcGes mais importantes que o Poder Legislativo desenvolve nos Estados
Democraticos. Isso porque qualquer poder tende, inevitavelmente, a extrapolar o exercicio de
suas respectivas fungdes ou competéncias.?

A situacdo de assimetria de informacdo entre o povo (ou, no caso, o Poder
Legislativo que o representa) e 0 governo, que ocorre especialmente no contexto da gestdo das
financas publicas, pode ser particularmente grave num sistema politico democréatico. Nesse
sentido, se levar em conta que o funcionamento adequado da democracia depende da livre
circulacdo de informacdes e opinides entre todos os elementos do sistema, exige-se uma série
de controles que, além de verificar se a realidade real observada corresponde a do direito
desejado, permite, também, reduzir a assimetria da informac&o, evitando a ocorréncia de uma
situacdo em que 0 agente ou representante acabe atuando de modo dissonante da vontade do
principal, qual seja, o povo (PORRAZ, 2015).

2L Ver Montesquieu: L Esprit des lois. Libro XI, Capitulo 6.
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Por essa razdo, no Estado constitucional atual, poder e controle ndo podem ser
entendidos como termos contrapostos, sendo como manifestacfes integradas e expressivas da
dimensdo racional e democratica do proprio poder (FERNANDEZ-CARNICERO
GONZALES, 1994).

Nessa légica constitucional de limitagfes e controles entre poderes, a legitimidade do
Executivo para prescrever os objetivos da acdo governamental esta intimamente ligada a certa
autoridade parlamentar para comprovar que, no exercicio da gestdo publica, econdmica e
financeira do gasto tem-se observado, no minimo, os elementos formais e legais necessarios
para atingir os objetivos inicialmente previstos (VIVES, 2003).

A estrutura de divisdo do poder é anterior ao estado constitucional e ja foi advertida
por Montesquieu, em sua obra De L Esprit des lois.??> Para formular seu alcance, afirma que
“embora em um Estado livre, o Poder Legislativo ndo deva obstruir a agdo do Poder
Executivo, se tem o direito e deve ter o poder, de verificar de que maneira as leis que aprovou
foram executadas”. Essa ¢ a justificativa para a func¢ao de controle da institui¢ao parlamentar.

Essa relevante atividade atribuida ao Poder Legislativo e o grau de aprofundamento e
interesse no exercicio dessa funcdo pode variar de acordo com o sistema politico ou governo
que esta sendo analisado.

Para ser fiel ao conceito de controle democréatico do poder, ndo é suficiente que os
programas politicos vejam sua tradugdo material em um texto legislativo. O conceito de
controle politico requer algo mais que um controle formal (prévio) da execucdo material da
vontade governamental. Tanto os sistemas presidencialistas quanto os parlamentaristas devem
assegurar que essas leis sejam efetivamente aplicadas. E dizer, devem analisar se foram
atingidos os resultados inicialmente previstos.

Ademais, deve ser analisado se os resultados esperados sdo alcancados para, caso
contrario, se discutirem as medidas/mudancas a serem adotadas. Em outras palavras, o papel
que corresponde ao Poder Legislativo ndo consiste unicamente em determinar a previsao de
gastos autorizada anualmente (mediante a aprovacdo da lei orcamentaria), nem em como 0s
diferentes itens orcamentarios devem ser priorizados (normalmente essa decisdo corresponde
ao Executivo), mas também, e acima de tudo, comprovar como o gasto foi definitivamente
realizado. O direito a controlar ndo s6 o resultado da gestdo dos recursos publicos, sendo a
propria atuacdo administrativa, acaba se convertendo em corolario natural de todo o processo

democrético.

22 \/er Montesquieu: L ’Esprit des lois. Libro XI, Capitulo 6.
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Assim, para poder conseguir um controle efetivo e completo, o Legislativo deve
dotar-se de uma autoridade fiscalizadora e investigadora, que pode seguir o destino do
dinheiro arrecadado por meio dos impostos e comprovar que tenha sido gasto de acordo com a
lei. Até que esse circulo de controle do gasto publico esteja completo, o parlamento nédo
poderd efetuar um controle eficiente da gestdo orgamentéria.

Esse ciclo orgamentério s fara sentido se interpretado atendendo aos principios da
separacdo de poderes e o conceito de freios e contrapesos. Impossivel conceber, a0 menos
teoricamente, que um poder atue sem a possibilidade de ser controlado por outro.

A atividade fiscalizadora requerida pelo Estado constitucional n&o consiste em
intensificar o controle parlamentar sobre o Executivo, mas em assegurar aqueles mecanismos
mediante os quais o Legislativo pode exercer a autoridade que lhe é propria, sem obstaculizar
nem impedir a atuacdo administrativa, nem enfraquecer o Executivo. Em outras palavras,
trata-se de conseguir o equilibrio adequado entre a necessidade de assegurar um efetivo
controle da atividade administrativa em sede parlamentar, por um lado, e a preservacdo dos
valores e dos principios de flexibilidade e discricionariedade administrativa, por outro.

O estado constitucional se baseia no controle do poder da lei, sendo impossivel sua
existéncia sem mecanismos que controlem o cumprimento da lei pelo Estado, inclusive no
que tange ao gasto publico. O estado social, forma em que a maioria dos estados do mundo
desenvolvido estd constituida, articula grande parte de sua atividade em torno do gasto
publico. Portanto, € muito dificil imaginar, atualmente, o exercicio do poder publico em um
marco constitucional sem a existéncia de um sistema consistente de controle de gastos
publicos.

Para exercer esse controle, deve-se ter em mente que a ideia de controle implica,
necessariamente, a exterioridade do organismo controlado. Imprescindivel, assim, nos estados
constitucionais, a existéncia de um controle externo a Administracdo Pudblica que,
coordenado, na medida do possivel, com o controle interno e com o controle politico
ordinario — aquele exercido pelo Legislativo em uma base continua e permanente — permite
controlar efetivamente o gasto publico total (VIVES, 2003).

Esse controle, por sua vez, ndo deve apenas examinar as despesas e 0S recursos em
formato numérico e contabil, mas também assegurar que as despesas realizadas atendam ao
objetivo e ao destino para o qual o Legislativo os autorizou por meio da aprovacdo da lei
orcamentaria. Dai a enorme importancia da atividade fiscalizatoria realizada pelos 6rgaos de
controle externo no Estado democratico, uma vez que eles ndo exercem simplesmente uma

fungéo de auditoria ou de contabilidade, secundaria a administragéo financeira do Estado, mas
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uma fiscalizacdo da gestdo publica, atendendo critérios de economia, eficacia e eficiéncia
(VIVES, 2003).

Como consequéncia, a ideia de controle e a forma instrumental com que ele se
concretiza adquire relevancia. Dai a importancia atribuida aos 6érgdos que tradicionalmente
desenvolveram essa tarefa de controle financeiro externo, pois estes, por meio de sua
colaboracdo com o Poder Legislativo, fornecem os elementos que lhes permitirdo,
posteriormente, realizar um controle politico muito mais técnico e bem fundamentado.

Nesse contexto, Magnet afirma que, de acordo com as especialidades das regras da
contabilidade publica, justifica-se uma jurisdicdo especial (a dos Tribunais de Contas), na
qual se reconhece um estatuto de independéncia do Poder Executivo. Por essa ética francesa
de concepcao dos Tribunais de Contas, Jacques Magnet considera que o controle externo
efetuado pelos tribunais deve se assemelhar ao Poder Judicial se 0 que se pretende é se
conseguir a imparcialidade do 6rgio (VIVES, 2003).

No Estado liberal ndo intervencionista, o Estado contemporaneo assume
determinados compromissos sociais e se apresenta cada vez mais como um sujeito econdmico
importante, uma vez que se converte em protagonista e responsavel pelo exercicio de uma
atividade econdmico-financeira impensavel nos estados liberal-abstencionistas. O crescimento
da atividade estatal e, consequentemente, do volume do gasto publico necessario para fazer
frente as demandas sociais implica na necessidade de se instaurar um controle adequado e
proporcional.

Nessa esteira, 0 conceito de democracia comporta a existéncia de um controle sobre
a acdo de governo e de garantias suficientes que permitam a possibilidade real e efetiva de
leva-lo a cabo (genericamente, pelo parlamento em sua formulagdo tedrica; e, efetivamente,
pela oposicdo parlamentar), sem as quais aquela estaria completamente deslegitimada. E
especificamente no ambito do gasto publico que o controle sobre a acdo da Administracdo
Publica adquire sua maxima expressao.

O controle de legalidade e de oportunidade do gasto da Administracdo Publica
constitui uma das funcdes mais importantes que o Poder Legislativo desenvolve nos estados
democraticos. Em assim sendo, no Estado constitucional atual, poder e controle ndo podem
ser entendidos como termos contrapostos, sendo como manifestagdes integradas e expressivas
da dimenséo racional e democratica do proprio poder. Além disso, a existéncia de tal controle,
que € uma concretizacdo do controle dos cidaddos sobre o poder politico, sempre foi uma das

bases de legitimacdo do Estado representativo.
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No entanto, como acontecia no passado, o direito constitucional tende, agora, a
colocar como elemento central de sua analise o controle das atividades econdmicas do
governo, no ambito dos controles democraticos sobre o poder politico. Um novo interesse em
Direito Constitucional foi despertado sobre esse assunto e parece estar apenas no inicio de sua
expansao. Basicamente, a razdo para esse novo interesse esta além da necessidade permanente
de aperfeicoar os mecanismos conhecidos até hoje. Ndo € tanto uma revisdo teorica das
categorias desenvolvidas nos séculos XVIII, XIX e XX, mas para dar uma resposta
democratica as novas necessidades de conhecimento e controle da sociedade sobre a atividade
econémica do governo.

Os apelos para manter os gastos publicos em limites sustentaveis incluem,
necessariamente, apelos para o uso eficiente dos recursos publicos, mas também para o
conhecimento e controle deles. Como ja dito anteriormente, qualquer poder tende a extravasar
seus limites. No estado constitucional, poder e controle séo entendidos como manifestacoes
integradas e expressivas da dimensdo racional e democratica do proprio poder.

Como ja esposado, a justificativa para a acdo de controle exercida pelo Poder
Legislativo se encontra na obra de Montesquieu (Espirito das Leis). Para que possa haver um
controle eficaz, esse controle deve estar municiado dos respectivos meios para atingir esse
valoroso fim.

Andreas Krell (2004) desenvolve seu raciocinio partindo da premissa de que o
principio da separacdo de poderes deve ser compreendido, no tempo atual, como uma diviséo
de funcbes especializadas, o que enfatiza a necessidade de controle, fiscalizacdo e
coordenacdo reciprocos entre os diferentes 6rgdos do Estado democratico de direito.

Por essas razbes e outras que ndao convém por hora relacionar, os sistemas
democraticos vieram a se convencer de que a criagdo de um 6rgdo especializado, encarregado
de auxiliar o Poder Legislativo no exercicio de sua competéncia de controle da gestdo
econdmico-financeira da administracdo, era necessaria. Com essa especializacdo (técnica),
tais estruturas poderiam facilitar e solucionar tanto a possibilidade de monopélio informativo
da Administracdo quanto a possibilidade de exercicio, em sede parlamentar, do controle sobre
a acdo do governo. Essas estruturas dos orgdos de controle externo sdo denominadas de
entidades de fiscalizag&@o superior e/ou Tribunais de Contas.

A vinculacdo de tais 6rgdos de controle externo (Tribunais de Contas) ao Poder
Legislativo serve para expressar 0 seu assentamento democratico constitucional na
representacdo do povo e, por meio dessa relacdo, manifestar a interdependéncia material da

funcdo de auditoria da despesa publica e a supremacia institucional do Parlamento.
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Embora vinculados ao Poder Legislativo, os Tribunais de Contas possuem natureza
juridica de dificil compreensdo, pois enquadram-se nos denominados 6rgdos constitucionais
autbnomos ou de destaque constitucional, independentes por sua prépria natureza. Essa
constitucionalizacdo do sistema de controle externo exercido pelo sistema de Tribunais de
Contas se justifica na medida em que busca proporcionar protecdo especial aos 6rgaos de
controle externo, para lhes dar estabilidade juridica diante de possiveis ameagas politico-
institucionais.

Cabe lembrar que os Tribunais de Contas aparecem em um quadro de confronto
sistematico com o poder politico: por um lado, o confronto com o Poder Executivo, pelo fato
de a entidade ter como tarefa trazer a luz erros e falhas cometidos por esse poder. Nesse
sentido, os Tribunais de Contas atuam a partir de uma perspectiva critica e se concentram nos
erros do auditado, ndo em suas virtudes, e sua funcdo € justamente identificar desvios, o que
de certa forma o leva a antagonizar a entidade auditada. Por outro lado, também confrontam
com o Poder Legislativo, na medida em que a maioria parlamentar normalmente apoia o
Poder Executivo. Assim, diante dessa situacdo de confronto sistémico, a garantia
constitucional conferida as Cortes de Contas torna-se particularmente necessaria para atingir
suas finalidades.

A ideia de um organismo de controle financeiro independente é, na atualidade,
inseparavel da ideia mesma de democracia politica. Os 6rgdos de controle externo da gestdo
econémico-financeira do gasto publico apenas sobreviveram as mudancas politicas por terem
se adaptado a elas. Uma vez aceita a premissa do controle independente, cabe perquirir se a
evolucdo dos oOrgdos de controle externo dos Estados democraticos pode exercer
legitimamente o controle que seja fundamentalmente autdbnomo em relacdo do Poder
Legislativo e, em caso afirmativo, em que amplitude, forma e extens&o.

Atualmente, ndo é possivel imaginar um estado constitucional e democratico sem um
controle eficaz da gestdo dos recursos publicos. Tanto por razfes técnicas quanto por razGes
politicas, ndo basta que o controle seja realizado pelo Legislativo. Deve haver outro corpo,
seja qual for sua forma, mas cuja independéncia ndo possa ser questionada e cuja atividade
inspire confianga e respeito, tanto ao Estado quanto aos cidadaos.

Nessa premissa de independéncia destacaram-se dois grandes modelos: 1) o Controle
Britanico, cuja caracteristica fundamental consiste na criacdo de um 6rgéo de controle externo
claramente vinculado ao parlamento e, via de consequéncia, auxiliar do Poder Legislativo; 2)

o Controle Francés, no qual a independéncia no exercicio da atuagéo fiscalizadora do 6rgéo de
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controle externo adquire-se outorgando-lhe uma jurisdigcdo prépria pela equiparacdo de seus
membros aos do Poder Judiciario.

Tanto em um quanto em outro modelo, a funcdo dos 6rgdos de controle externo
consiste, na maioria dos casos, em assistir o Legislativo em sua tarefa de controle
orcamentario e financeiro. No entanto, uma analise historica nos mostra como, no Estado
constitucional, o status de jurisdicdo atribuido ao controle dos recursos publicos é
inversamente proporcional a forca e a consolidacdo do Parlamento na balanca de poder entre
0s poderes do Estado. Em outras palavras, quanto mais fraca (ou tem sido) a instituicao
parlamentar, maior o poder jurisdicional atribuido ao corpo de controle externo.

O objetivo final perseguido por qualquer dos modelos é o mesmo, qual seja,
conseguir o controle efetivo da gestdo econdmico-financeira dos recursos publicos realizada
pela Administracdo Pablica, variando a forma de seu exercicio. O essencial € que o controle
externo se dé ante um drgdo que ofereca garantias de imparcialidade e objetividade no
exercicio de suas funcBes e que assegure 0S mecanismos necessarios para poder detectar e,
consequentemente, apurar/atribuir a responsabilidade a quem houver incorrido em atos de méa
gestao.

No atual contexto histdrico, o volume dos gastos publicos e sua continua extensao
demonstra necessario controlar ndo apenas a legalidade entendida como estrito cumprimento
das regras do sistema juridico, mas também aquela vista de forma mais ampla como
adequacao dos gastos publicos aos padrbes de boa gestdo e ao cumprimento dos objetivos de
transformacéo social, em defesa dos direitos econémicos e sociais dos cidaddos que, legal e
politicamente, legitimam o préprio poder politico. De certo modo, trata-se de estender para o
controle externo a ldgica da vinculacdo positiva da administracdo pablica a lei e aos valores
estabelecidos constitucionalmente, um estagio evolucionario que vai além do modelo em que
a atividade financeira administrativa, em sua dimensdo final, € presumida correta contanto
gue uma regra legal ndo tenha sido violada (PORRAZ, 2015).

Assim, a existéncia de 6rgaos de controle externo pode ser entendida como elemento
necessario e essencial para a existéncia de um Estado Social, de modo que os Tribunais de
Contas seriam corpos constitucionais de acordo com essa concepcdo. Com efeito, é dificil
conceber, em longo prazo, a existéncia de um Estado Social sem mecanismos opressivos de
controle dos gastos publicos (PORRAZ, 2015).

O fundamental para o Estado constitucional em relacdo a fiscalizagdo da gestdo
econbmico-financeira do gasto publico consiste, precisamente, em assegurar 0 exercicio

independente e eficaz dessa fungdo, mais do que garantir determinada forma organica.
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Com o passar do tempo, os 6rgdos de controle externo deixaram para tras seu papel
(necessario, porém, insuficiente) de meros 6rgos centralizadores da contabilidade estatal. A
medida que o tamanho e o funcionamento dos governos e da administracdo publica
cresceram, o Legislativo vem concedendo, de forma proporcional, novas e mais complexas
responsabilidades aos 6rgdos de controle externo. Assim, um 6rgéo de controle externo de um
pais democratico, econémica e tecnologicamente desenvolvido, tem, atualmente, confiado a
funcdo de fiscalizacdo da atividade econémica do governo, priorizando, em grande medida, a
verificacdo da gestdo eficiente dos recursos publicos (WALKER, 1986).

Para levar a cabo a relevante tarefa de verificar a gestdo eficiente de recursos
pablicos, o controle externo vai necessitar de uma gama multidisciplinar de profissionais
tecnicamente especializados, qualificados e municiados de instrumentos cientificos
especificos.

Nessa linha de argumentacdo tecida, importa destacar que um érgdo de controle
externo funcionalmente dependente (ou submisso) de qualquer poder do Estado (Executivo,
Legislativo e Judiciario) é um orgdo fadado ao fracasso, sem nenhuma possibilidade de
credibilidade publica e o que é pior, de justificacdo democratica existencial.

A caracteristica de “independéncia de atua¢dao” que ora se defende ndo constitui 0
unico requisito/virtude a diferenciar e justificar a relevancia dos érgdos de controle externo
(Tribunais de Contas). O controle externo desempenhado pelos Tribunais de Contas goza de
identidade prépria (DNA). Trata-se de um controle que pode encontrar (e encontra) uma
funcdo de atuacdo a margem (diferente) daquela desempenhada pelo Poder Legislativo. A
uma, por ser (dever ser) técnico e objetivo. A duas, porque aquele realizado pelo parlamento
se da sob o viés politico (subjetivo), portanto, desvinculado dos resultados do controle
desempenhado pelos Tribunais de Contas.

E é exatamente nesse contexto que o Estado constitucional ndo deve renunciar as
potencialidades de um controle externo técnico (TCs), que pode ser muito benéfico ndo s
para o exercicio do controle no parlamento, mas também por contribuir efetivamente para o
saneamento e a modernizacdo da gestdo dos recursos publicos da Administracdo. A
Administracdo Puablica, a sociedade e a salde da economia podem sair fortemente
beneficiados com a existéncia de um 6rgdo de controle externo que possa realizar suas
competéncias de uma forma eficiente, moderna, objetiva e independente.

A efetividade do sistema de controle externo sobre os atos administrativos que
causam impacto no patriménio do Estado apenas serd conquistada quando se colocar em

pratica uma metodologia de controle da qualidade e dos resultados dos atos administrativos,
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das politicas publicas e da execucdo orcamentéaria, conforme anuncia expressamente a
Constituicdo Federal.

A perpetuacdo do controle classico de legalidade, que enaltece apenas normas e
regras, mas despreza a analise da qualidade do ato administrativo, ocasiona uma percep¢ao
social de ineficiéncia dos mecanismos de controle externo, eis que, com isso, perdem-se
pedagogicas oportunidades de apresentar estudos de impactos de médio e longo prazo que

possam causar melhorias na gestdo e na prestacéo dos servicos publicos.

4.2 Controle externo realizado pelos Tribunais de Contas brasileiros

A maioria dos paises preveem, em seus textos constitucionais, a criacdo de 6rgdos de
controle externo da gestdo dos recursos publicos efetuada pela Administracdo (art. 136 da
Constituicdo Espanhola, artigo 47.6 da Constituicdo Francesa de 1958, artigo 108,5 da
Constituicdo Portuguesa, 1002 da Constituicdo Italiana, Artigo da Lei Fundamental de Bonn).
Em muitos casos, a previsao constitucional delimita o ambito de atuacdo, as competéncias, as
funcBes e a composicdo dos 6rgdos. Em outros, reserva-se a delegar uma posterior regulacédo
legislativa. O Brasil inclui-se no primeiro grupo (VIVES, 2003).

Seja qual for o grau de detalhamento trazido pela previsao constitucional, o que esta
essencialmente garantido é a constitucionalizacdo dos 6rgaos de Controle Externo. Essa
caracteristica formal lhes confere um trato hierarquico distinto e uma caracteristica de
solenidade comparavel a dos 6rgdos e instituicdes mais elevados do Estado.

Enguanto é notdvel que cada pais possui suas caracteristicas resultantes da sua
evolucdo histérica, processos politicos e especificidades administrativas, surgiram dois
principais sistemas de controle externo nas diversas na¢des: sdo os chamados sistema de corte
de contas e o sistema de auditorias-gerais ou controladorias-gerais.

Na maioria dos paises, tanto as Auditorias-Gerais como as Cortes de Contas estdo
vinculadas ao Poder Legislativo, porém, em na¢des como Chile, Colémbia e Peru, ndo ha
vinculacdo com nenhum Poder. Luiz Henrique Lima (2008, p. 9) arrola os principais aspectos

em comum aos dois sistemas:

Tanto os Tribunais de Contas como as Auditorias-Gerais sdo 0rgdos integrados ao
aparelho do Estado, em geral com previsdo constitucional; Sdo 6rgdos com elevado
grau de independéncia, mesmo nas hipoteses em que ha um vinculo estreito com o
Legislativo; Possuem a fungdo precipua do exercicio do controle externo;
Usualmente o conteido de suas decisdes ndo se encontra sujeito a revisdo por outro
6rgdo ou instancia.
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No sistema de Controladoria-Geral, de tradicdo britanica, os 6rgdos de controle
externo sdo unipessoais, ndo exercendo funcdes jurisdicionais e desenvolvendo a sua
atividade, sobretudo, como oOrgédos auxiliares dos respectivos parlamentos, sem prejuizo da
sua independéncia funcional e da responsabilidade que possuem perante os cidaddos. Os
documentos elaborados apresentam um aspecto de recomendagao ou parecer, sendo redigidos
de forma singular pelo Controlador-Geral, nomeado pelo Parlamento para um mandato fixo.
Além das recomendacGes monocraticas, referido sistema tem por fundamental atributo a
adocdo de um controle opinativo e consultivo, sem poder coercitivo e punitivo (COSTA,
2014).

Nesse modelo de Auditor-Geral, o controle de legalidade partilha sua importancia
com a avaliacdo do mérito da gestdo. E esse modelo que vigora no Reino Unido (National
Audit Office), nos Estados Unidos da América (Government Accountability Office), no
Canada (Office of the Auditor General), na Suécia e na Finlandia.

Por sua vez, no modelo jurisdicional de controle externo, de tradicdo francesa, as
instituicbes superiores de controle tém estrutura colegiada e podem exercer funcgdes
jurisdicionais, bem como ndo jurisdicionais, de mero controle financeiro, os denominados
Tribunais de Contas ou Cortes de Contas. Na Europa, esse modelo vigora, entre outros paises,
em Portugal (Tribunal de Contas), Franga (Cour des comptes), Espanha (Tribunal de Cuentas)
e Italia (Corte dei conti) (COSTA, 2014).

A fiscalizacdo realizada pelos Tribunais de Contas, por sua vez, possui duas
principais especificidades que refletem, profundamente, na sua estrutura organizacional e na
forma de atuacdo. Tais especificidades consistem no carater colegiado de suas decisdes e no
poder coercitivo de impor sancdes aos seus jurisdicionados. Ao revestir-se de carater
jurisdicional, os Tribunais de Contas sdo obrigados a adotarem mais formalidade em seus
procedimentos de fiscalizacdo. Ademais, assegura-se a independéncia dos Tribunais de
Contas, conferindo vitaliciedade aos Ministros ou Conselheiros.

No modelo jurisdicional ¢ importante ressaltar o reconhecimento da “justi¢a”
enquanto valor fundamental no dominio das finangas pablicas. Assim, os Tribunais de Contas
ou Corte de Contas que exercem funcgdes jurisdicionais tém uma missdo fundamental de
“administracdo da justica em nome do povo”, o que ndo sucede em outras instituicdes
superiores de controle. Isso resulta em uma ligacdo direta entre os Tribunais de Contas e a
sociedade, sem prejuizo da fungéo de apoio que eles prestam aos parlamentos respectivos. Ou

seja, conforme a natureza jurisdicional de certos Tribunais de Contas das nacfes estrangeiras
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(principalmente europeias) pode-se afirmar que as acGes de controle destas, ainda que nédo
configurem atos materialmente jurisdicionais, dirigem-se, em regra, aos cidaddos, sem
prejuizo das funcbes consultivas que as Cortes de Contas exercem no apoio técnico aos
parlamentos respectivos (COSTA, 2014).

Dessa forma, as Cortes de Contas apresentam as seguintes diferencas em relagdo ao
Controlador-Geral: atuacdo em colegiado, alternancia de direcdo, rodizio no controle dos
Orgdos, vitaliciedade de seus membros, distribuicdo impessoal dos processos, funcgédo
fiscalizadora, jurisdicional e sancionatoria.

No ordenamento juridico brasileiro, o primeiro registro de que se tem conhecimento
sobre a criacdo de um 6rgdo fiscalizador sobre a Administracdo Publica data do século XVIIlI,
guando o Marques de Pombal tornou realidade instrumentos de controle como o Tesouro
Geral e 0 Real Erario. A iniciativa para a criacdo dos Tribunais de Contas ocorreu em 1826,
por intermédio de um projeto de lei proposto no Senado. Todavia, o primeiro Tribunal de
Contas do pais (Tribunal de Contas da Uni&o) s6 foi criado em 1890, pelo Decreto 966-A, de
7 de novembro de 1890, por iniciativa do patrono dos Tribunais de Contas Brasileiro, Rui
Barbosa (Ministro da Fazenda na época). A primeira previsao Constitucional do Tribunal de
Contas se deu em 1891 (artigo 89), conferindo a esse 6rgdo a competéncia para liquidar e
verificar a legalidade das contas da receita e da despesa antes de serem prestadas para o
Congresso Nacional. A instalacdo desse Tribunal se deu em 1893.

Sequencialmente, a Constituicdo de 1934 ampliou as competéncias do Tribunal de
Contas da Unido, atribuindo a esse 6rgdo a funcdo de proceder ao acompanhamento da
execucao orcamentéria, do registro prévio das despesas e dos contratos; proceder ao
julgamento das contas dos responsaveis por bens e dinheiros publicos; e oferecer parecer

prévio sobre as contas do Presidente da Republica. Nos dizeres de Pontes de Miranda (1970):

A Constituicdo de 1934 considerou-o drgdo de cooperagdo nas atividades
governamentais. Ao antigo Tribunal de Contas — que a Constituicdo manteve (art.
99: é mantido) — o texto de 1934 conferiu, assim, a mais, a atribuicdo de julgar as
contas dos responsaveis por dinheiros ou bens puablicos em toda a sua extensdo. O
acréscimo, em vez de o torrnar érgdo cooperador do Poder Executivo, acrescentou o
elemento judiciario que ja ele tinha, inclusive pelo modo de composi¢do e garantias
de seus membros.

Para Pontes de Miranda (1970), o Tribunal de Contas era um 6rgdo sui generis do
Poder Judiciario, com funcdo auxiliar do Poder Legislativo, ndo se encaixando na

interpretacdo rigida da teoria da triparticdo dos poderes.
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Na Constituicdo de 1937, as competéncias elencadas na Constituicdo de 1934 foram
mantidas, exceto a de oferecer parecer prévio sobre as contas presidenciais. A Constitui¢do de
1946, por sua vez, manteve todas as competéncias da Constituicdo de 1937, acrescendo a
funcdo de o Tribunal de Contas julgar a legalidade das concessdes de aposentadorias,
reformas e pensdes. Pela Constituinte de 1967, ocorreu a excluséo da atribuigéo de o Tribunal
de Contas examinar e julgar previamente os atos e contratos geradores de despesas.

Antes de produzir os efeitos a que se destinavam, os atos administrativos que
geravam despesa para o erario eram registrados pelo Tribunal de Contas. Esse registro, tido
como essencial no inicio da existéncia dos Tribunais de Contas, nada mais era do que o exame
prévio da legalidade de tais atos. Entretanto, tal competéncia foi gradualmente caindo em
desuso, eis que esse controle prévio esbarrava frontalmente com o principio da presuncéo de
legitimidade dos atos administrativos. Ademais, exigia enorme esfor¢o e grande estrutura
administrativa dos Tribunais de Contas para dar vaz&o ao imenso volume de trabalho gerado e
causar 0 menor impacto possivel no funcionamento da maquina administrativa (CHAVES,
2009).

Todavia, o Tribunal de Contas continuou a ter a funcdo de apontar falhas e
irregularidades que, se ndo sanadas, seriam objeto de representacdo ao Congresso Nacional.
Retirou-se também a competéncia do Tribunal de Contas de julgar a legalidade das
concessdes de aposentadoria, reformas e pensdes, tendo por competéncia apenas a apreciacdo
da legalidade para fins de registro.

O modelo de controle externo, positivado pelo poder constituinte de 1988, orientou-
se pelo modelo europeu continental dos Tribunais de Contas, ndo fazendo nenhuma mudanca
abrupta em relacdo ao historico brasileiro delineado nas Constituicfes pretéritas. Até foram
apresentadas algumas proposicdes a fim de se criar uma Auditoria-Geral da Republica ou uma
integracdo dos Tribunais de Contas ao Poder Judiciario, entretanto, tais iniciativas nédo
obtiveram sucesso, tampouco constaram nos anteprojetos elaborados pelas comissdes
responsaveis pela tematica.

Assim, com a promulgacdo da Constituicdo de 1988 houve o fortalecimento da
instituicdo Tribunal de Contas, trazendo, em sua configuracdo juridico-institucional, aspectos
relevantes. Dentre eles, articula-se a conformacdo de um sistema de controle externo
financeiro, simétrico, de abrangéncia nacional, a partir do estabelecimento de uma
normatividade constitucional que se estende para as esferas subnacionais, trazendo

importantes implicagdes federativas.
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Importa registrar que os Tribunais de Contas atuam, também, como guardides de um
principio republicano, qual seja, o da prestagdo de contas, consagrado no art. 34, VII, “d”, da
Magna Carta.

Atualmente, no Brasil, ha a previsdo de Tribunal de Contas nos ambitos federal e
estadual, assim como a possibilidade de criagdo de Tribunal de Contas dos Municipios, 6rgao
estadual. Desse modo, tem-se que o atual Sistema dos Tribunais de Contas é integrado por 33
(trinta e trés) orgdos: i) Tribunal de Contas da Unido (TCU), no plano federal; ii) seus
congéneres nos estados-membros, estruturados nos 26 (vinte e seis) Tribunais de Contas de
cada unidade federativa estadual (TCEs); iii) Tribunal de Contas do Distrito Federal (TCDF);
Iv) trés Tribunais de Contas estaduais, com jurisdi¢cdo exclusiva sobre as contas municipais
(TCM’s), existentes na Bahia, em Goids e no Pard; v) por fim, dois Tribunais de Contas
municipais (TCM’s), preservados pela Constituicdo da Republica, existentes nos municipios
do Rio de Janeiro e de S&o Paulo.

Mapeado fisicamente o sistema de Tribunais de Contas brasileiro, o tema do
federalismo desponta como relevante no campo das limitacGes ao poder de auto-organizagédo
dos estados-membros. Isso porque a Constituicdo vigente, em matéria de controle externo das
financas publicas, adotou postura de rigida limitacdo ao experimentalismo das unidades,
tornando a simetria com o modelo federal obrigatdria.

A Constituicdo Federal de 1988 definiu uma diretriz nacional do sistema de Tribunal
de Contas bem detalhada em ambito federal, com forca normativa que irradia para os sistemas
dos demais entes federativos, deixando pouco espacgo ao constituinte estadual para inovar em
matéria de fiscalizacdo financeira publica. Essa diretriz nacional tem sido continuamente
reforcada pela construgdo jurisprudencial do Supremo Tribunal Federal, o qual, em
consonancia com o art. 75 da Constituicdo Federal, estabeleceu um modelo nacionalmente
uniforme de Tribunais de Contas, considerando de observancia obrigatdria pelos estados-
membros as normas atinentes as competéncias institucionais do TCU, conforme o seguinte
precedente: “os Estados-membros estdo sujeitos, na organizacdo e composi¢do dos seus
Tribunais de Contas, a um modelo juridico heterogéneo estabelecido pela propria Carta
Federal, que Ihes restringe o exercicio e a extensdo do poder constituinte decorrente de que se
acham investidos” (STF, 2006).

Ademais, o controle externo das contas municipais apresenta relevante peculiaridade
federativa: a competéncia para 0 seu exercicio primario € das respectivas Camaras de
Vereadores, com o auxilio de érgdo integrante da estrutura estadual. Assim, o controle

externo da administracdo municipal é exercido pelo Poder Legislativo Municipal, com o
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auxilio dos Tribunais de Contas do Estado ou dos Municipios. A Carta Magna vedou a
criacdo de Tribunais, Conselhos ou 6rgdos de Contas municipais, entretanto, ndo ficou vedada
a criacdo de Tribunal de Contas, vinculado ao ente estadual, para fiscalizar as contas de todos
0s municipios de um estado. Ou seja, restou-se vedada, pela constituinte, a criacdo de novos
Tribunais de Contas para cuidar de contas exclusivamente de um municipio, como ocorre nos
municipios de Rio de Janeiro e Séo Paulo, que j& existiam antes da proibicéo constitucional.

Ao submeter as contas municipais a controle e fiscalizacdo dos Tribunais de Contas
estaduais, restou clara a preocupacdo do legislador constituinte com os descontroles
administrativos e financeiros dos municipios, bem como a intencéo de se coibir a proliferacéo
de Tribunais de Contas no ambito de cada municipio, 0 que provavelmente geraria um
aumento de despesa insuportavel para a grande maioria dos entes locais. Entretanto, mesmo
sob tais justificativas e com assento constitucional, a atuacdo dos Tribunais de Contas
estaduais sobre os municipios sofre diversos questionamentos, sobretudo judiciais, sob o
argumento de 0os municipios submeterem-se a uma “tutela administrativa e politica” da esfera
estadual, o que causaria uma ingeréncia dos estados-membros na gestdo financeira da
administracdo municipal (WILLEMAN, 2011).

Nesse sentido, essa peculiaridade federativa no controle externo municipal,
perfilhada pela Constituicdo Federal, encontra-se em apreciagdo pelo Supremo Tribunal
Federal, em sede de recuso extraordindrio com repercussdo geral. O ponto levado para
discussdo perante o STF concentra-se na definicdo, a luz da estrutura constitucional, do
reconhecimento da natureza juridica e da extensdo das decisdes das Cortes de Contas
estaduais face a administracdo municipal, eis que rotineiramente sdo expedidas decisdes dos
Tribunais de Contas estaduais constituidas de forca cogente e obrigatdria, abarcando o
julgamento de contas de gestores municipais, aplicacdo de multa, imputacdo de débito ante
danos causados ao erario, expedicdo de cautelares, dentre outras medidas sancionatorias
(WILLEMAN, 2011).

Quanto a questdo suscitada, infere-se que, embora tal situacdo reflita uma
excepcionalidade, o desenho federativo adotado pela Carta Magna contemplou expressamente
esse campo de atuacdo dos Tribunais estaduais, sendo uma opg¢éao do constituinte a vedacgao na
criagdo de Corte de Contas Municipais com a respectiva outorga dos poderes de controle
externo aos orgdos de estrutura estadual, ndo havendo, portanto, violacdo a autonomia
municipal.

Superado o panorama federativo, trataremos sinteticamente, e com o fito de

dessensibilizar quanto ao tema, das principais atribuicbes/competéncias do sistema de
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Tribunais de Contas concebido simetricamente e, a0 mesmo tempo, integrado ao sistema
juridico nacional.

Na atual conformacdo constitucional estabeleceu-se que as Cortes de Contas sdo
orgdos auxiliares do Poder Legislativo (art. 71). Auxiliar ndo pode, em nenhuma hipotese, ser
confundido com a ideia de submissédo/subordinagéo, pois as Casas Legislativas e os Tribunais
de Contas possuem competéncias distintas definidas pela propria Carta Maior, ndo sendo
possivel eventual avocacéo pelos legislativos.

O controle externo da Administracdo Publica, como ja dito anteriormente, €,
historicamente, mais um valioso instrumento de preservacdo do Estado Democratico de
Direito e deve ser conhecido e utilizado pelo cidaddo para, inclusive, representar qualquer tipo
de ilegalidade que entra em sua esfera de conhecimento (controle social alimentando o
controle externo).

Com a Constituicdo Cidadd, as Cortes de Contas brasileiras tiveram suas
competéncias substancialmente ampliadas, passando a englobar a apreciacdo contabil,
orcamentaria, operacional e patrimonial, somadas ao exame de legalidade, legitimidade e
economicidade dos atos das administracdes direta e indireta. Para além das despesas, também
as receitas passaram a ser objeto de fiscalizacdo. Pelo alargamento das competéncias, nota-se
que a Constituicdo de 1988 deflagra tendéncia em favor do controle gerencial.

Cada Tribunal de Contas possui sua prépria Lei Organica e seu proprio Regimento
Interno, sendo que, apesar das divergéncias na normatizacdo de certos aspectos processuais
desde a instauracdo dos processos até o seu julgamento definitivo, é possivel identificar
praticamente as mesmas classificacdes relativas as espécies de processos de controle externo
nas diversas Cortes de Contas do pais, tais como: processos de contas (contas de governo,
contas de gestdo, tomada de contas e tomada de contas especial), processos de fiscalizacéo,
processos de admissdo e concessdo de aposentadoria, reformas e pensbes, processos de
consulta, processos relativos a solicitagbes do Congresso Nacional e processos de
representacéo.

O modelo federal de apreciacdo das contas — extensivel a estados, municipios e
Distrito Federal —, previsto nos incisos | e Il do art. 71 da Constituicdo Federal, instituiu duas
categorias distintas de exame dos processos de contas, as denominadas contas de governo e
contas de gestdo. Considerada como a mais relevante competéncia de apoio realizada pelos
Tribunais de Contas ao controle parlamentar, as contas de governo consistem na emissao do

parecer prévio acerca das contas prestadas anualmente pelo chefe do Poder Executivo, as
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quais serdo objeto de deliberacdo legislativa. Assim, a deciséo final de aprovagéo ou rejeigédo
das contas é de competéncia do Poder Legislativo.

No ambito das contas de governo, as Cortes de Contas atuam como um 6rgdo de
apoio, emitindo uma manifestacdo técnica-opinativa a fim de subsidiar o exercicio das
funcdes fiscalizadoras do Poder Legislativo, ocasido em que ndo ha vinculagdo desse parecer
a decisdo parlamentar. Nesse sentido, a andlise realizada pelos Tribunais de Contas sobre as
contas prestadas pelo Chefe do Poder Executivo tem por objetivo avaliar a atuagdo
governamental e seus resultados ao longo de um exercicio financeiro, evidenciando a
realizacdo do orcamento e dos programas de governo, assim como 0 cumprimento dos
preceitos constitucionais e legais referentes ao endividamento publico e aos gastos com saude,
educacdo e pessoal (WILLEMAN, 2011).

Por sua vez, as contas de gestdo consistem na prestacdo das informacdes gerenciais,
financeiras e contabeis dos gestores de recursos publicos, seja pessoa fisica ou juridica,
publica ou privada. Dessa forma, as contas de gestdo relacionam-se a contas especificas dos
responsaveis diretos pela atividade financeira das unidades administrativas do Estado, isto &,
daqueles que tem a responsabilidade de ordenar despesas, de arrecadar, de contratar, de pagar
e de zelar pelos bens publicos. Relativamente as contas de gestdo, os Tribunais de Contas
exercem uma funcdo propriamente judicante, cabendo-lhes o julgamento das contas
apresentadas nessa qualidade.

Os processos de prestacdo e tomada de contas, seja ordindria ou especial,
costumeiramente sdo instaurados internamente nos varios 6rgdos jurisdicionados e remetidos
para 0s respectivos Tribunais de Contas para que este proceda a devida instrugdo e
julgamento, podendo haver a conversdo de outros tipos de processo de controle externo em
tomada de contas especial, diante de certas circunstancias (LIMA; SARQUIS, 2019).

Os processos de fiscalizagdo sdo instaurados por iniciativa do proprio érgdo de
controle, o qual define e determina as principais caracteristicas de suas acGes, como 0
momento certo de deflagrar o procedimento, o objeto a ser fiscalizado, o tamanho e a
dimensdo da amostra a ser examinada. A selecdo de objetos e acdes de controle externo
constitui um dos maiores desafios para o planejamento das a¢0es dos Tribunais de Contas, 0s
quais necessitam alocar recursos limitados dentre tantas possibilidades de sua atuacgéo, de
forma mais efetiva e a propiciar mais beneficios para a sociedade. Nesse sentido, a extensdo
do universo de objetos de controle impde o uso de critérios para a escolha mais certeira sobre
0 que sera controlado, critérios estes pautados por andlise de risco, materialidade, relevancia e

oportunidade.
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Os processos de denuncia e representacdo sdo instaurados apds a provocagdo de um
dos seus legitimados, dentro os quais se destaca o proprio corpo técnico das Cortes de Contas
e 0 Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas, processos estes que, em regra, seguem 0S
mesmos procedimentos das fiscalizaces, 0 que se aplica, também, aos processos relativos a
solicitacOes das respectivas Casas Legislativas.

J& os processos de admissao e concessdo de aposentadoria, bem como de reformas e
pensao, possuem um objetivo diverso dos demais processos de controle externo, eis que eles
se destinam ao registro de referidos atos de pessoal perante as Corte de Contas, conforme
comando expresso do inciso 111 do art. 71 da Constitui¢do Federal.

O processo de consulta possui certa peculiaridade, tendo em vista que nesse tipo de
processo ndo se analisa um fato ou caso concreto. O exame dos Tribunais de Contas a
consulta possui carater normativo, no qual sdo dirimidas davidas dos jurisdicionados sobre
questdes abstratas referentes & Administracdo Publica, constituindo prejulgamento da tese.
Emitir juizo em face do caso concreto afastaria a imparcialidade da atuacdo das Corte de
Contas e atrairia 0 carater normativo a decisdo a ser tomada nos casos em analise, além de
poder causar, eventualmente, uma acdo solidaria dos Tribunais de Contas com o0s resultados
da deciséo tomada pela Administrag&o.

Outra importante questdo na discussdo sobre os Tribunais de Contas concerne a sua
forma de composicdo. A Constituicdo Federal, em seu art. 73, define os critérios de escolha
dos nove ministros do TCU, que devem satisfazer os seguintes requisitos: (1) mais de trinta e
cinco e menos de sessenta e cinco anos de idade; (I1) idoneidade moral e reputacdo ilibada;
(1) notorios conhecimentos juridicos, contdbeis, econdmicos e financeiros ou de
administragdo publica; (IV) mais de dez anos de exercicio de fung¢do ou de efetiva atividade
profissional que exija os conhecimentos mencionados no inciso anterior.

O Congresso Nacional escolhe seis ministros (2/3 das vagas) e o Presidente da
Republica se incumbe de escolher os trés restantes (1/3 das vagas), com a aprovacao do
Senado Federal, sendo dois alternadamente dentre auditores e membros do Ministério Publico
junto ao Tribunal, indicados em lista triplice pelo préprio Tribunal, segundo os critérios de
antiguidade e merecimento; a terceira vaga é de livre escolha do Presidente da Republica. A
vaga é vinculada a sua origem, dessa maneira, caso seja oriunda do Congresso Nacional, ela
sO podera ser preenchida pelo proprio Congresso, assim como caso pertenca a um membro do
Ministério Publico de Contas, apenas podera ser preenchida por um Procurador de Contas.

Esse modelo de escolha estabelecido para 0 TCU € de adocgdo obrigatoria, no que

couber, para os estados e municipios. No ambito estadual, a diferenca consiste no nimero de
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conselheiros, que serdo em numero de sete, sendo quatro escolhidos pela Assembleia e trés
pelo Governador do Estado, cabendo a este indicar um dentre auditores, outro dentre
membros do Ministério Publico de Contas e o terceiro a sua livre escolha, conforme a Sumula
653 do STF.

N&o resta davidas de que as Cortes de Contas tiveram grandes avangos em seus
processos de controle a fim de contribuir para a melhoria da gestdo publica em prol da
sociedade, entretanto, certamente boa parte dessa evolucdo se deve ao aperfeicoamento do seu
corpo técnico, bem como pelo fato de tais servidores serem oriundos de concursos publicos.
Alids, a necessidade desses concursos, estabelecidos pela Constituicdo Federal, conseguiu
mudar o perfil e a eficiéncia de muitas Cortes de Contas do pais (NOBREGA, 2011).

Entretanto, as exigéncias presentes no texto constitucional quanto ao acesso aos
cargos de conselheiros e ministros dos Tribunais de Contas nem sempre correspondem as
escolhas realizadas, sendo muitas delas marcadas somente pelas forcas politicas dominantes,
sem preocupacdo com a matriz constitucional. Ademais, a analise temporal referente a
estruturacdo das Cortes de Contas no Brasil demonstra claramente que as carreiras de
conselheiro substituto (ou auditor) e de procurador do Ministério Publico demoraram a ser
criadas, adiando ou até mesmo obstaculizando o desenho constitucional de partilha de poder
entre as indicaces politicas e os membros de carreira dos Tribunais de Contas.

A Associagdo dos Tribunais de Contas do Brasil (Atricon) realizou uma pesquisa
visando avaliar a qualidade do controle externo no Brasil e dentre os indicadores investigados
observou-se 0 marco constitucional relativo a composi¢do dos colegiados. Assim, ap0s avaliar
28 dos 34 Tribunais de Contas do pais, a pesquisa detectou que o modelo constitucional ainda
ndo foi implementado em mais da metade das Cortes de Contas (64%), constatando que
apenas 10 dentre as pesquisadas tem sua composicdo plenamente adequada ao comando
constitucional; 29% dos Tribunais de Contas ndo possuem, em seu corpo deliberativo,
conselheiro originario do quadro de auditores (conselheiros substitutos); e 36% ndo tem, em
sua composicdo, o conselheiro originario do quadro do Ministério Publico de Contas.

N&o se faz necessario adentrar no debate sobre a observancia dos critérios de escolha
previstos no comando constitucional para concluir que o simples desrespeito desse desenho
institucional, por si s6, submete o sistema de accountability das finangas publicas a uma
situacdo de vulnerabilidade incapaz de frear iniciativas que objetivem questionar ou mitigar a
atuacdo do controle externo. Dessa forma, o controle externo patrio convive com um triste
paradoxo em suas bases estruturais, extremamente lesivo a integridade e a confiabilidade dos
Tribunais de Contas (WILLIMAN, 2011).
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Excepcionados os casos muito especificos, em que a mobilizacdo da sociedade
conseguiu, de alguma maneira, intervir nas indicagdes e frear, de fato, nomeagdes néo
correspondentes ao desenho constitucional, como regra geral recorre-se a judicializacdo das
indicacdes politicas, 0 que acaba por transferir, para o Poder Judiciario, a decisdo sobre um
consideravel namero de nomeacoes.

Nesse contexto, é possivel observar que os processos dos Tribunais de Contas estdo
diretamente relacionados ao controle das politicas publicas. Entretanto, da maneira como as
Cortes de Contas se apresentam em sua generalidade, certas deficiéncias observadas na
estrutura administrativa, seja na composicao, seja em seu modo de funcionamento, constituem
obstaculos para que os 6rgdos de controle externo possam selecionar e propor linhas de acbes
de controle que alcancem plena efetividade e possam verdadeiramente contribuir para a
melhoria da gestdo publica.

Para além do controle formal de legalidade, impera, apds o advento da Constituicéo
de 1988, vasto espaco para uma relagdo de duplo grau de accountability. Na opinido de
O’Donnell (1998), accountability pode ser entendida como a responsabilizacdo democratica
dos agentes publicos por meio de dois mecanismos: accountability vertical, na qual a
sociedade controla de forma ascendente 0s governantes (voto em representantes, plebiscitos e
conselhos de usuarios de servigos publicos, entre outros mecanismos); e accountability
horizontal, definida como aquela que se efetiva mediante a matua fiscalizacdo entre os
poderes (checks and balances) e por meio de dérgdos governamentais que controlam a
atividade publica, a exemplo dos Tribunais de Contas brasileiros.

Independentemente dos “rumos” (vertical ou horizontal) pretendidos para a
accountability, € condicdo necesséria, ainda que ndo suficiente, para a sua realizagdo que as
informacBes sobre a atuacdo governamental estejam disponiveis para que os legisladores, o
governo, a sociedade, os cidaddos e os proprios gestores publicos saibam se: (1) 0s recursos
governamentais sdo utilizados apropriadamente e os gastos efetuados de acordo com as leis e
os regulamentos; (2) os programas e projetos governamentais sao conduzidos de acordo com
seus objetivos e efeitos desejados; e, (3) o0s servigos governamentais sdo providos
eficientemente, economicamente e efetivamente (GAO, 2003, p. 9).

De qualquer forma, pode-se entender a accountability como um processo de
avaliacdo e responsabilizacdo permanente dos agentes publicos (que abrange tanto os eleitos
guanto os nomeados ou 0s de carreira) em razdo dos atos praticados em decorréncia do uso do
poder que lhes é outorgado pela sociedade. Em resumo, é saber o que os agentes publicos

estdo fazendo, como estdo fazendo, que consequéncias resultam de suas a¢es e como estdo
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sendo responsabilizados. Dai a necessidade de um fluxo de informag6es amplo e aberto, capaz
de subsidiar e incentivar a discussdo e o debate em torno das questdes pablicas.

Como dito anteriormente, os Tribunais de Contas (TCs) sédo instituicbes incumbidas
de fiscalizar a gestdo de recursos publicos, sendo suas decisdes atos de avaliagdo de
governantes e burocratas, tanto sob a vertente da verificagdo de sua conformidade com a lei
(controle formal) quanto da afericdo do desempenho substancial das politicas publicas, o que
vem se realizando, mais recentemente, por meio das denominadas auditorias de natureza

operacional (Anop).

4.3 A fiscalizagéo das politicas publicas educacionais pelos Tribunais de Contas.

A Carta Magna de 1988, ao estabelecer os direitos fundamentais de nossa Republica
Federativa — art. 3° da CF —, prevé uma sociedade livre, justa e solidaria, além da promessa de
erradicar as desigualdades sociais e promover o bem de todos. Também sob essa perspectiva
deverd ser a atuacdo dos Tribunais de Contas na tutela dos direitos fundamentais. Latente,
pois, a necessidade de se realizar uma interpretacdo topico-sistematica, ou seja, conjunta, com
dispositivos constitucionais que determinem a competéncia dos Tribunais de Contas (art. 71 e
seguintes) em cotejo com os principios (art. 1°) e objetivos fundamentais (art. 3°), além dos
principios da administracdo publica (art. 37, todos da Constituicdo Federal de 1988), com
especial enfoque no principio da eficiéncia (ligado ao direito fundamental a boa administracédo
publica), e ndo somente no principio da legalidade.

E exatamente nesse contexto que se destaca a necessidade de se realizar o controle
externo pelos Tribunais de Contas, na defesa dos direitos fundamentais por meio da boa
administracdo publica, de maneira a tutelar os valores previstos nos principios republicanos.

Aos Tribunais de Contas compete cumprir a gama de atribuicdes previstas na
Constituicdo, no exercicio do novo controle externo (ampliada a visdo para além do controle
formal de legalidade), utilizando-se de modernos mecanismos, como as auditorias
operacionais, de maneira a melhor tutelar os direitos fundamentais. Nessa oética, aléem de
realizar um controle voltado para um conjunto de medidas adotadas pela administracdo para
implementar a efetividade de direitos fundamentais, deixara de ser um controle que busca
somente detectar falhas e aplicar san¢des, mas que também fara o diagnostico de maneira
mais célere de eventuais irregularidades, apresentando as respectivas sugestdes de solucdes.

Nesse viés, o ex-ministro Carlos Ayres Brito (2003, p. 17) ressalta: ‘“Nenhum

Tribunal de Conta é tribunal singelamente administrativo. Ndo pode ser Tribunal tdo-somente
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administrativo um 6rgdo cujo regime juridico é certamente constitucional”. Imprescindivel,
portanto, na esfera dos Tribunais de Contas, o aproveitamento do referido reconhecimento por
meio da utilizacdo de novos institutos na tutela da efetividade dos direitos fundamentais.

O Controle Externo devera, pois, buscar, além da simples analise da aplicacdo de
recursos minimos estabelecidos na Constituicdo Federal (no que se refere a educacao), uma
avaliacdo de eficacia e eficiéncia dos direitos fundamentais prestados.

A respectiva promocao e garantia dos direitos fundamentais se efetiva pelas politicas
publicas e igualmente envolvem gastos e investimentos. Em sendo os recursos bens findaveis,
sera preciso priorizar e escolher as receitas publicas a serem direcionadas. Nas palavras de
Barcellos (2005, p. 34), “as escolhas em matéria de gastos publicos ndo constituem um tema
integralmente reservado a liberacdo politica; ao contrario, o ponto recebe importante
incidéncia de normas juridicas de estrutura constitucional”. A citada autora, ao realizar
criticas ao controle juridico e jurisdicional das politicas publicas em matéria de direitos
fundamentais, examinando o que intitula critica operacional, aduz que ‘“ainda que fosse
legitimo o controle jurisdicional das politicas publicas, o jurista ndo disporia dos instrumentos
técnicos ou de informacdo para leva-lo a cabo sem desencadear amplas distor¢des no sistema
de politicas publicas globalmente considerado” (BARCELLOS, 2005, p. 34). Nessa logica
argumentativa, assume relevo a importancia do controle externo desenvolvido pelos Tribunais
de Contas, utilizando-se de novas propostas e institutos.

Ao tracar objetos e modalidades de controle, Barcellos (2005), embora ndo faca
mencdo expressa a atuacdo dos Tribunais de Contas, mais uma vez traz subsidios que
denotam a importancia da atuagdo da referida instituicdo na tutela da efetividade dos direitos
fundamentais. Estabelece a autora os seguintes objetos: (i) a fixacdo de metas e prioridades,
por parte do Poder Publico, em matéria de direitos fundamentais; (ii) do resultado final
esperado das politicas publicas em determinado setor; (iii) a quantidade de recursos a ser
investida em politicas publicas vinculadas a realizacdo de direitos fundamentais; (iv) o
atingimento ou ndo das metas fixadas pelo préprio Poder Publico; e (v) a eficiéncia minima na
aplicacdo dos recursos publicos destinados a determinada finalidade.

Merece destaque o quinto objetivo — controle da eficiéncia minima na aplica¢do dos
recursos — ja que indica (abre espaco) a utilizacdo de outro instituto, que merece mais
investigacOes (considerando-se a nova perspectiva de controle externo a ser exercido pelos
Tribunais de Contas), as auditorias operacionais. Somente mediante uma analise mais
apurada, em cotejo com 0s principios constitucionais administrativos, na tutela do direito

fundamental a boa administracdo publica, serd possivel a apuracdo dos resultados atingidos
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com a aplicacdo dos recursos (com especial enfoque, no caso, nos percentuais minimos
constitucionais aplicados em educacéo).

Sendo os Tribunais de Contas 6rgdos constitucionais dotados de autoridade para o
exercicio da fiscalizacdo financeira do Estado, resta pouco espaco para que se questione a
possibilidade de tais 6rgdos virem a controlar a implementacdo de politicas publicas. Essa
tarefa j& integra a propria esséncia da missao constitucional confiada a tais institui¢ces. Feitas
essas observacdes, a questao ndo reside tanto em teorizar a respeito da possibilidade ou nédo de
controle, mas sim em buscar ferramentas e parametros que, conciliados aos imperativos
democréticos, possam efetivamente favorecer a concrecdo dos direitos fundamentais.

Ao desempenhar o controle externo incidente sobre a politica publica, o Tribunal de
Contas, como regra geral, dirige-se prioritariamente ao gestor pablico, seja monitorando sua
atividade, seja recomendando que reavalie suas escolhas, mediante ponderacdes e
apresentacdes de solucBes que podem servir de base para que a propria Administracao Publica
reconsidere suas opg¢des e promova adaptacGes nas politicas implementadas. Destaca-se aqui,
em especial, a funcdo pedagdgica e colaborativa da intervencdo das Cortes de Contas no
campo das politicas publicas, pois se trata de areas em que o controle ndo se volta a deteccao
de irregularidades e aplicacdo de sangdes e, inversamente, prioriza o diagndstico célere e
tempestivo de equivocos e inconsisténcias, acompanhado da formulacdo das respectivas
sugestBes de aprimoramento e possiveis solucdes.

Em apertada sintese, a visdo técnica do Tribunal de Contas pode favorecer a
melhoria das escolhas orcamentarias e das opc¢des administrativas, dentre elas aquelas
relacionadas as politicas publicas educacionais.

Nessa Otica, inserem-se as Cortes de Contas, guardadas as suas peculiaridades, no
contexto das chamadas “teorias do didlogo institucional”, as quais revelam grande utilidade
para a reflexdo em torno do papel de tais 6rgdos na tematica ora enfrentada. Tal teoria vem
sendo invocada para se repensar aspectos atinentes ao exercicio da jurisdicdo constitucional e
vem protagonizando o debate contemporaneo a respeito do polémico monopélio judicial sobre
a “Oltima palavra” quanto ao significado da Constitui¢do. Apesar de usualmente associada a
abordagem envolvendo a revisdo judicial e o processo legislativo, o fato é que a premissa
tedrica subjacente a defesa da perspectiva dialdgica extravasa os limites da interpretacédo
constitucional e pode ser perfeitamente transposta para outras relagdes institucionais.

As teorias do didlogo, que tem como pano de fundo o principio da separacdo dos
poderes estatais, consideram que o arranjo institucional dos poderes estatais ndo corrobora

uma atuacgéo isolada ou unilateral, destacando-se a existéncia de mecanismos de reacéo e de
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resposta por meio dos quais as diversas instancias agregam, cada uma com sua prépria
capacidade institucional, contribui¢des reciprocas para a construcdo de uma decisdo publica.

Nesse viés, o desafio que se apresenta € exatamente inserir a jurisdicdo de contas
que, constitucionalmente, é o local apropriado para o0 exame do orcamento, na rede
institucional de avaliagdo e controle de politicas publicas.

Registrada a importancia da perspectiva dialdgica para a pauta da intervengdo dos
Tribunais de Contas em politicas publicas (em especial as voltadas ao direito fundamental a
educacdo), cabe agora indagar a respeito dos possiveis instrumentos que favorecem a
interagdo construtiva.

Nesse viés, destacam-se as auditorias operacionais, dentre outros instrumentos,
apresentando-se elas como principal instrumento colocado a disposicdo dos Tribunais de
Contas para o exercicio das fiscalizagdes sobre politicas pablicas. Sem se aprofundar em suas
caracteristicas e em seu grau de inovagdo, cumpre, nesse momento, apenas acentuar que, por
esse instrumento, afigura-se possivel averiguar se determinada politica publica consegue
atingir os resultados almejados e mais, se essa tarefa vem sendo cumprida da forma mais
econbmica e eficiente possivel. Seus resultados devem oferecer ao gestor puablico
instrumentos de revisdo de rumos, alimentando virtuosamente o ciclo da politica publica.

A tematica auditoria operacional comecou a ser discutida, pela primeira vez, durante
0 VII Congresso Internacional da INTOSAI, em 1971. No Brasil, a partir da Constituicéo
Federal de 1988, foi atribuida aos Tribunais de Contas (TCs) brasileiros a competéncia para
realizar auditorias operacionais, que ganharam forca a partir da década de 1990, com 0s
processos de reforma do Estado, inspirados pela doutrina da nova gestdo publica, a
denominada administracdo gerencial.

A Auditoria Operacional consagra-se pela avaliacdo de programas, projetos,
atividades e agdes governamentais, bem como de 6rgdos e entidades jurisdicionados aos
Tribunais de Contas, sob aspectos de economicidade, eficiéncia, eficacia e efetividade, com o
objetivo de contribuir para 0 melhor desempenho da gestéo publica.

Considerando-se a relevancia da politica publica educacional em carater nacional, 0s
Tribunais de Contas brasileiros passaram, com incentivo e capacitacdo do Programa de
Modernizacdo do Controle Externo dos Estados e Municipios Brasileiros (Promoex), a
realizar auditorias operacionais voltadas a avaliagdo de variadas politicas publicas em
educacdo. Dentre os trabalhos desenvolvidos, merecem citacdo aqueles realizados pelo
Tribunal de Contas da Unido (Auditoria na Educacédo Infantil — Meta 1 do Plano Nacional de
Educagdo, TC 025.153/2016-1; FOC — Renuncia Fiscal Educagdo —TC 023.387/2017-3;
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Educacédo Infantil — Programa Nacional de Reestruturacdo e Aquisi¢cdo de Equipamentos para
a rede escolar publica de educacdo infantil (Proinfancia) — TC 028.785/2016-9; FISC
Educacao — Universidades e institutos federais — TC 020.080/2014-3; FISC Educacédo 2013 -
Relatério Sistémico de Fiscalizacdo de Educacdo 2013, dentre outros). De igual sorte, 0s
Tribunais de Contas Estaduais e Municipais também realizaram auditorias voltadas ao
controle de politicas publicas educacionais (AUD 201700012016092816 — auditoria voltada a
verificar o alcance das metas e a implementacdo de estratégias previstas no plano estadual de
educacdo no que tange ao ensino médio (meta 3 — universalizacdo do ensino médio), realizada
pelo TCE/CE; Processo n° 201700047002166 — auditoria voltada a verificar o atendimento
dos objetivos propostos no Programa Aprimoramento e Valorizagdo dos Profissionais da
Educacdo, no TCE-GO; Processo n° 05446/2018 — auditoria do Programa de Olho nas
Escolas, realizada no municipio de Goiania — TCM-GO; Processo n° 923936 — auditoria
operacional educacdo — ensino medio, tendo como objeto identificar os principais problemas
que afetam o ensino, pelo TCE-MG; Processo n® 534949/2008 — diagndstico sobre a
capacitacdo dos professores que atuam no ensino fundamental de 5% a 82 série, avaliando 0s
programas de formacdo, realizada pelo TCE-PR; e Processos numeros 74060200085 e
87900200087, voltados a avaliar acdo governamental acerca da capacitagdo continuada dos
professores da rede publica estadual do ensino fundamental e a avaliar acdes na area da
educacao infantil no municipio de Sant’Ana do Livramento, respectivamente levados a efeito
pelo TCE-RS).

Nos trabalhos correlacionados, inimeras observacdes, materializadas em forma de
recomendacdes aos gestores publicos, relacionadas as politicas publicas educacionais
analisadas, foram levadas a efeito, demonstrando a relevancia e o potencial desse ferramental
colocado a disposi¢do do controle externo realizado pelos Tribunais de Contas.

As avaliacOes extraidas desses trabalhos podem e devem ser consideradas pelos
gestores no processo de criacdo, alteracdo e reformulacdo de politicas publicas. Novas
estratégias de cruzamento de dados e andlises multidisciplinares, a exemplo das anélises
estatisticas levadas a cabo neste estudo, devem ser usualmente agregadas para se permitir
aferir a eficiéncia das politicas publicas avaliadas, bem como para balizar e direcionar trilhas
investigativas para o controle. Diante de todas essas observagdes, conclui-se pela relevancia
do controle externo de politicas publicas educacionais a ser realizado pelos Tribunais de
Contas, tendentes a alimentar virtuosamente o ciclo da politica publica.

Indubitavelmente, o controle do século XXI constitui-se em um controle sistémico

do orgamento, razéo pela qual qualquer disfuncionalidade no controle de politicas publicas e,
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em especial, no controle externo das politicas publicas em educacdo merece ser corrigido e/ou
aprimorado, a fim de permitir sua inser¢do na rede institucional de avaliagdo e controle das

politicas publicas.

4.4 Controle do gasto minimo em educacao

Tal como ocorre desde a Constituicdo de 1934, a atual Constituicdo Federal, por
meio do art. 212, caput, em sua redacdo original e até hoje vigente, estabelece um amparo a
oferta pablica, universal e gratuita das atividades de manutencdo e desenvolvimento do
ensino, conforme se depreende: “A Unido aplicara, anualmente, nunca menos de dezoito, e 0s
Estados, o Distrito Federal e os Municipios vinte e cinco por cento, no minimo, da receita
resultante de impostos, compreendida a proveniente de transferéncias, na manutencao e
desenvolvimento do ensino” (CONSTITUICAO FEDERAL, 1988).

Nesse Vviés, a presente Carta Magna somente adotou uma postura harménica com o
histérico das normas constitucionais brasileiras no que tange a adocdo de um percentual
minimo de gasto pablico em educacdo, tendo em vista que sua origem se deu com a
Constituicdo da Republica de 1934.

No esfor¢o de ampliar o conceito do tradicional enfoque dado ao supracitado art. 212
da Constituicdo Federal, é adequada a ideia, que se movimenta na nova doutrina, de que o
gasto minimo ndo configura apenas um percentual de receita, mas sim um conjunto de
obrigacGes legais de fazer a serem contidas — material e substantivamente — no conjunto de
acOes normativamente impositivas. Nesse sentido, tem-se que o0 gasto matematico (gasto
minimo formal) refere-se a acGes vinculadas (gasto minimo material), ou seja, ndo ha ampla
discricionariedade na eleicdo de como dar consecucdo ao minimo, porque também integra o
nacleo minimo intangivel do direito a educacdo e a satde (PINTO, 2017).

Desse modo, pretende-se defender, no &mbito da qualidade educacional no pais, a
insuficiéncia do cumprimento matematico do dever de gasto minimo se a ele corresponder
regressividade injustificada de indicadores e indices oficiais de desempenho durante o periodo
de analise, isso porque o gasto formal do montante minimo de recursos vinculados, sem a
garantia do padrdo de qualidade, significa um gasto ruim que lesa os principios da finalidade e
eficiéncia, alem de configurar oferta irregular de ensino (PINTO, 2017).

O dever de gasto minimo em educacgdo ndo se resume, assim, a aplicar formalmente
0s percentuais da receita de impostos e transferéncias previstos no caput do art. 212 da Carta

Magna, mas tambem assegurar o atendimento das necessidades do ensino obrigatorio,
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relativamente a universalizacao, a garantia de padrdo de qualidade e & equidade nos termos do
plano nacional de ensino. Nesse sentido, ressalta que a nog¢do substantiva do gasto minimo
passa, sem duvidas, pela avaliacdo de se as despesas realizadas no percentual vinculado foram
suficientes a assegurar o cumprimento das obrigacdes legais de fazer, assim como passam
pelo controle de resultados, onde os resultados obtidos ndo se revelem regressivos ao longo
do tempo (PINTO, 2017).

No mundo abstrato das ideias, planejar, executar e controlar sdo a¢des dinamicas que
se articulam ao longo do ciclo da acdo governamental, razdo pela qual elas deveriam se
retroalimentar em um processo pedagdgico de constatacdo de erros, avaliacdo de resultados,
aquisicdo de conhecimento e correcdo de procedimentos. Entretanto, o desenho constitucional
de gasto minimo ndo tem funcionado como deveria, tendo em vista que desde a Constituicao
da RepuUblica de 1934 verte-se gastos minimos em educacdo sem que se alcancem notas
médias de desempenho minimamente decentes para as redes publicas de ensino.

Mesmo ja transcorridos mais de 30 anos desde a promulgacdo da Constitui¢do
Federal, € latente o déficit de custeio para as politicas publicas garantidoras do direito
fundamental a educacdo, o que impde uma relevante cota de responsabilidade aos 6rgédos de
controle pelo atual estado de coisas em referida politica pablica. Os padrdes minimos de gasto
ndo podem ser lidos como permissivos para padrdes infimos de qualidade e para o
descumprimento das obrigacdes legais de fazer, e essa persisténcia no subfinanciamento do
direito fundamental a educacéo exige dos 6rgédos de controle militdncia em prol da plena forca
normativa do regime constitucional de custeio a educacao.

Nesse sentido, a atuagdo das instancias de controle da Administracdo Puablica, e em
especial o sistema de controle externo, pode ser extremamente promissora e trazer
possibilidades para significativas a¢6es. Independente das inimeras possibilidades quanto ao
controle de resultados na educacdo, ndo é essa postura que se tem observado na realizacdo do
controle externo do gasto minimo pelos Tribunais de Contas.

Em Goias, exemplificativamente, a verificacdo da aplicacdo do gasto minimo em
educacdo, pelo Tribunal de Contas do Estado, se realiza quando da emissdo do parecer-prévio
das Contas de Governo onde, apenas formalmente, reconhece-se a aplicacdo da cota
constitucional em educacgéo (25% do total da receita liquida de impostos).

No exercicio de 2008, informa o Relatorio Técnico do Tribunal de Contas do Estado
Goiéas, que embasa 0 Processo n° 200900047000990 de parecer prévio das contas de governo
do exercicio, que foi aplicado na manutencéo e desenvolvimento do ensino publico o valor de
R$ 1.637.665.946,48, sendo R$ 1.493.600.505,20 de despesas realizadas e R$ 238.280.913,13
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de perdas nas transferéncias do Fundeb,? excluidas as deduc@es consideradas para fins de
limite constitucional®® do valor de R$ 123.942.44501. Os gastos com manutencio e
desenvolvimento do ensino publico (excluidos os gastos com inativos e pensionistas) de R$
1.371.848.370,96 equivalem a 20,13% do total da receita liquida de impostos, que foi de R$
6.815.685.656,39. Os gastos com manutencdo e desenvolvimento do ensino pablico de R$
1.617.542.950,21 equivalem a 23,73% do total da receita liquida de impostos, que foi de R$
6.815.685.656,39. No referido exercicio, foi considerado, no parecer prévio (Processo n°
200900047000990), valores financeiros repassados para pagamento de restos a pagar no total
de R$ 1.724.912.368,19, o que propiciou 0 entendimento da aplicagdo do equivalente a
25,31% do total da receita liquida de impostos em educacdo (TCE/GO, 2009, on line).

Em 2009, consta do Relatorio das Contas de Governo, que subsidiou a emissdo do
parecer prévio exarado pelo TCE/GO no Processo n° 201000047000973, que foi aplicado na
manutencdo e desenvolvimento do ensino publico o valor de R$ 1.829.468.335,31: R$
1.639.943.894,04 de despesas realizadas e R$ 246.857.965,35 de perdas nas transferéncias do
Fundeb excluidas as deducdes consideradas para fins de limite constitucional do valor de R$
57.333.524,08. Os gastos com manutencdo e desenvolvimento do ensino publico (excluidos
0s gastos com inativos e pensionistas) de R$ 1.567.075.620,21 equivalem a 23,67% do total
da receita liquida de impostos, que foi de R$ 7.175.354.897,61. Por fim, concluiu-se que 0s
gastos com manutencdo e desenvolvimento do ensino publico de R$ 1.829.468.335,31
(incluidos os gastos com inativos e pensionistas) equivalem a 25,50% do total da receita
liquida de impostos, que foi de R$ 7.175.354.897,61, tendo o estado atingido o minimo
constitucional em educacédo (TCE/GO, 2010, on-line).

De igual sorte, do Relatério sobre as Contas de Governo do Estado que subsidiou o
parecer prévio das Contas de Governo de Goias do exercicio de 2010 (Processo n°
201100047000726/000) extrai-se a informacdo de que foi aplicado, na manutencdo e
desenvolvimento do ensino publico, o valor de R$ 2.281.033.684,02, sendo R$
1.939.350.564,73 de despesas realizadas e R$ 355.127.612,53 de perdas nas transferéncias do
Fundeb, excluidas as deducdes consideradas para fins de limite constitucional do valor de R$
16.024.658,37. Os gastos com manutencdo e desenvolvimento do ensino publico de R$

2.281.769.976,03, considerando os gastos com inativos, equivalem a 27,22% do total da

23 Resultado liquido das transferéncias do Fundeb, decréscimo resultante das transferéncias do Fundeb. Se
resultado liquido das transferéncias do Fundeb < 0 = decréscimo resultante das transferéncias do Fundeb.

24 1) Restos a pagar inscritos no exercicio sem disponibilidade financeira de recursos do Fundeb; 2) Despesas
custeadas com o superavit financeiro, do exercicio anterior, do Fundeb; 3) Total das deducbes consideradas
para fins de limite do Fundeb; 4) Minimo de 60% do Fundeb na remuneracdo do magistério com ensino
fundamental e médio.
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receita liquida de impostos, superior em 2,22 pontos percentuais ao minimo exigido
constitucionalmente. Desconsiderados os gastos com inativos, no valor de R$ 207.577.894,67,
do computo dos gastos com manutencédo e desenvolvimento do ensino publico, o percentual
cai para 24,75% do total da receita liquida de impostos, inferior em 0,25 pontos percentuais
ao minimo exigido constitucionalmente. Nesse exercicio, como em 2009, considerou-se
atingido o minimo constitucional em educacdo, com a admissdo do gasto com inativos
(TCE/GO, 2011, on-line).

Em 2011, extrai-se da leitura do Relatorio das Contas de Governo, que subsidiou o
Parecer Prévio exarado pelo Tribunal de Contas do Estado de Goids (Processo n°
201200047000780/000), que restou aplicado na manutencdo e desenvolvimento do ensino
publico o valor de R$ 2.543.198.001,46, sendo R$ 2.096.610.275,88 de despesas realizadas e
R$ 513.274.195,66 de perdas nas transferéncias do Fundeb, excluidas as deducgdes
consideradas para fins de limite constitucional do valor de R$ 66.686.470,07. Assim, gastos
com manutencdo e desenvolvimento do ensino publico de R$ 2.543.198.001,46 equivalem a
24,93% do total da receita liquida de impostos. Nesse exercicio, a relatoria considerou que foi
aplicado 25,05% das receitas liquidas de impostos, ou seja, foi cumprido o minimo
constitucional em educacdo, levando-se em consideracdo aporte financeiro ocasionado no
final do exercicio fiscal, em que a Secretaria da Fazenda propiciou a disponibilidade
financeira para ser executada no exercicio subsequente (TCE/GO, 2012, on-line).

No exercicio de 2012, o Relatorio técnico das Contas de Governo, que subsidia a
emissdo do Parecer Prévio do TCE/GO (Processo n° 201300047000776), noticia ter sido
aplicado, na manutencdo e desenvolvimento do ensino puablico, o valor de R$
2.893.743.856,58, sendo R$ 2.490.244.027,25 de despesas realizadas e R$ 557.917.100,76 de
perdas nas transferéncias do Fundeb, excluidas as deducBes consideradas para fins de limite
constitucional, no valor de R$ 154.417.271,43. Os gastos com manutencgéo e desenvolvimento
do ensino publico, de R$ 2.893.743.856,58, equivalem a 25,00% do total da receita liquida de
impostos, restando atendido o minimo constitucional (TCE/GO, 2013, on-line).

Na mesma esteira, o Relatorio das Contas de Governo, que embasa a emissdao do
Parecer Prévio no Processo n° 201400047000845, que trata das contas anuais do Governo do
Estado de Goias referentes ao exercicio de 2013, contempla as informacGes de que nesse
periodo foi aplicado, na manutencdo e desenvolvimento do ensino publico, o valor de R$
3.126.612.295,18, sendo R$ 2.728.167.841,36 de despesas realizadas e R$ 645.448.492,65 de
perdas nas transferéncias do Fundeb, excluidas as dedugdes consideradas para fins de limite

constitucional, no valor de R$ 247.004.038,83. Os gastos com manutencao e desenvolvimento
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do ensino publico, de R$ 3.126.612.295,18, equivalem a 25,03% do total da receita liquida de
impostos, concluindo-se, mais uma vez, formalmente, pelo cumprimento do gasto minimo em
educacéo pelo estado (TCE/GO, 2014, on-line).

De igual sorte, o Relatorio da Unidade Técnica, utilizado para analise do Processo n°
201500047000779, que trata das contas anuais do Governo do Estado de Goias referentes ao
exercicio de 2014, informa ter sido aplicado, na manutencdo e desenvolvimento do ensino
publico, o valor de R$ 3.516.475.810,62, sendo R$ 3.091.172.200,71 de despesas realizadas e
R$ 773.108.382,79 de perdas nas transferéncias do Fundeb, excluidas as dedugdes
consideradas para fins de limite constitucional, no valor de R$ 347.804.772,88. Nesse
diapasdo, os gastos com manutengdo e desenvolvimento do ensino publico, de R$
3.516.475.810,62, equivalem a 25,68%, do total da receita liquida de impostos, cumprindo-se,
assim, o minimo constitucional (TCE/GO, 2015, on-line).

Na mesma esteira, 0 Relatorio Técnico do TCE/GO, que fundamenta o Parecer
Prévio exarado no Processo n® 201600047000639, que trata das Contas Anuais do Governo
do Estado de Goias referentes ao exercicio de 2015, informa ter sido aplicado, na manutencéo
e desenvolvimento do ensino publico, o valor de R$ 3.630.755.385,30, sendo R$
3.284.829.932,98 de despesas realizadas e R$ 824.714.172,55 de perdas nas transferéncias do
Fundeb, excluidas as dedugdes consideradas para fins de limite constitucional, no valor de R$
478.788.720,23; ademais, foi realizada a exclusdo de R$ 24.000.000,00, referentes a despesas
com merenda escolar, e 0s gastos com manutencdo e desenvolvimento do ensino publico
totalizaram R$ 3.630.755.385,30, equivalentes a 24,95% do total da receita liquida de
impostos. Entretanto, entendeu o relator do parecer prévio ter havido aplicacéo de 25,12% da
receita liquida de impostos, tendo, para tanto, admitido os valores realizados a titulo de
despesas com merenda escolar (TCE/GO, 2016, on-line).

De igual sorte, o Relatorio Técnico do Tribunal de Contas do Estado de Goias, pano
de fundo para a analise do processo n° 201700047000682, que trata das Contas Anuais do
Governador do Estado de Goiés referentes ao exercicio de 2016, informa ter sido aplicado na
manutencdo e desenvolvimento do ensino publico o valor de R$ 3.888.639.256,60, sendo R$
3.658.908.941,39 de despesas realizadas e R$ 854.813.096,63 de perdas nas transferéncias do
Fundeb, excluidas as dedugdes consideradas para fins de limite constitucional, no valor de R$
625.082.781,42. Os gastos com manutencéo e desenvolvimento do ensino publico totalizaram
R$ 3.888.639.256,60, equivalentes a 25,05% do total da receita liquida de impostos. Portanto,
0 indice minimo de aplicacdo foi cumprido. Nesse particular, importante destacar que,

segundo o Manual de Demonstrativos Fiscais (MDF), o valor dos restos a pagar inscritos no
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exercicio deve ser excluido do cdomputo do célculo de aplicagio em manutencdo e
desenvolvimento do ensino. Assim, de acordo com a metodologia adotada pela STN, o valor
do indice apurado seria de 24,14% (TCE/GO, 2017, on-line).

Por fim, quanto ao exercicio de 2017, o Relatorio Técnico do TCE/GO informa que
0s gastos com manutencdo e desenvolvimento do ensino publico totalizaram R$
3.935.558.074, equivalentes a 24,50% do total da receita liquida de impostos. Dessa feita,
concluiu-se que o indice minimo de aplicacdo ndo foi cumprido. Independentemente, o
Parecer Prévio foi exarado pela aprovacéao das contas (TCE/GO, 2018, on-line).

Realizada a analise dos ultimos dez anos, tem-se que a atuacdo do Tribunal de
Contas do Estado de Goids tem se dado formal e matematicamente apenas no sentido de
atestar o cumprimento da aplicacdo do minimo constitucional, arredondando-se a conta para
mais sempre que necessario.

Indubitavel que nem ao largo e nem ao longe o controle do gasto minimo em
educacdao em Goias tem se dado de forma a impactar positivamente os resultados obtidos nas
politicas publicas de educacao.

De outra ponta, a fim de dar concretude ao seu dever institucional de defender a
ordem juridica e de zelar pelo efetivo respeito dos Poderes Publicos a méxima eficacia do
direito fundamental & educacédo, o Conselho Nacional do Ministério Publico (CNMP) editou a
Recomendacdo n° 44, de 27 de setembro de 2016, a qual dispde sobre a atuacdo do Ministério
Publico no controle do dever de gasto minimo em educagdo (CNMP, 2016).

Referido documento recomenda agdes coordenadas a serem realizadas pelos
membros do Ministério Publico para evitar e reprimir quaisquer desvios e retrocessos
quantitativos ou qualitativos no piso de custeio do direito a educacdo, as quais devem ser
desempenhadas com o acompanhamento da execucdo orcamentaria-financeira e a respectiva
prestacdo de contas, por meio da avaliacdo de instrumentos de gestdo e de planejamento
setorial na educacgdo (Plano Plurianual — PPA, Lei de Diretrizes Orcamentarias — LDO, Lei
Orcamentaria Anual — LOA, Plano Nacional, Estadual e Municipal de Educacdo, dentre
outros).

Nessa perspectiva, passa-se a expor, detalhadamente e conforme as diretrizes trazidas
pela Recomendacdo n° 44, as principais a¢des coordenadas que devem ser realizadas pelos
membros do Ministério Publico na preservacao da garantia fundamental de custeio minimo do
direito & educacdo, e que, por igual razdo, merecem a atengdo dos Tribunais de Contas na

realizacdo do controle externo.
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O primeiro passo consiste na verificacdo de se os entes federativos editam suas leis
orcamentarias (plano plurianual, diretrizes orcamentérias e orcamento anual) atendendo aos
patamares minimos dos gastos para a area da educacdo. Caso a resposta seja negativa, o
Parquet deve representar pela inconstitucionalidade de leis orcamentarias que prevejam gasto
minimo em educacéo inferior ao ditame do art. 212 da Constituicdo Federal (inciso | da
Recomendacdo n° 44 do CNMP).

Em seguida, ap6s a conferéncia da elaboracdo das leis orcamentarias conforme o
comando constitucional, deve ser verificado se, na execucdo orcamentaria dessas leis nos
exercicios anteriores, tais valores foram atendidos e se houve efetiva destinacdo dos recursos
para a area de educagdo nos termos da Constituicdo Federal. Ou seja, deve 0 membro do
Ministério Publico questionar, com fulcro nos principios da vedacdo de retrocesso e vedacgédo
de protecéo insuficiente, bem como no art. 5°, 8§ 1°, da Constituicdo Federal, a conformidade
da previséo e da execucdo de quaisquer montantes de valores no orcamento dos entes que
impliqguem descumprimento do art. 212 da Carta de 1988 e do art. 60 do ADCT, a pretexto de
ajustamento de gestdo ou instrumento congénere com o respectivo Tribunal de Contas e/ou
Poder Legislativo (inciso Il da Recomendacao n°® 44 do CNMP).

Sequencialmente, o Parquet necessita questionar: a execugdo or¢camentaria cumpriu
0 patamar de gasto minimo em manutencdo e desenvolvimento do ensino em suas trés
vertentes (25% de impostos e transferéncias, aplicagdo dos recursos recebidos do Fundeb e
60% do Fundeb na valorizacdo do magistério)?

Caso a resposta seja negativa, 0 membro do Ministério Publico deve, conforme
inciso IV da Recomendagdo n° 44 do CNMP, demandar medida compensatdria do deficit
diagnosticado no parecer prévio do respectivo Tribunal de Contas e/ou no julgamento das
contas pelo Legislativo, sob pena de suspensao de transferéncias voluntéarias, na forma do art.
25, § 1° 1V, alinea “b”, da LRF; intervencdo na forma do art. 35, Ill, da CR/1988, e
responsabiliza¢do no ambito do art. 1°, I, alinea “g”, da LC 64/1990, e do art. 208, § 2°, da
Constituicdo de 1988, caso se verifique que a execucdo orcamentaria deixou de cumprir o
patamar de gasto minimo em manutencdo e desenvolvimento do ensino em suas cinco

vertentes, a saber:

e 18% (dezoito por cento) da receita resultante de impostos para a Unido e 25% (vinte e
cinco por cento) da receita de impostos, incluida a proveniente de transferéncias, para

estados, Distrito Federal e municipios;
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e aplicacdo integral dos recursos recebidos do Fundeb na forma do art. 21 da Lei n°
11.494/2007;

e 60% (sessenta por cento) dos recursos recebidos do Fundeb na valorizacdo do magistério,
nos termos do art. 22 da Lei n°® 11.494/2007;

e aplicacdo integral dos recursos arrecadados e distribuidos a conta da contribuigdo social do
salario-educacao, nos termos dos paragrafos 5° e 6° do art. 212 da Constituicdo Federal;

e destinacdo exclusiva para a educacdo de 75% (setenta e cinco por cento) dos recursos
previstos nos incisos | e 11 do art. 2° da Lei n°® 12.858/2013, que dispde sobre a destinacdo
para as areas de educacgdo e salde de parcela da participacdo da Unido, dos estados, do
Distrito Federal e dos municipios no resultado ou da compensacdo financeira pela
exploracdo de petroleo e gas natural, com a finalidade de cumprir a meta prevista no inciso
VI, caput, do art. 214 e no art. 196 da Constituicdo Federal; assim como o cumprimento
das vinculacdes especificas de receitas da Unido estipuladas nos incisos 11l e 1V do art. 2°
da mesma Lei, ai incluidos 50% (cinquenta por cento) dos recursos recebidos pelo Fundo
Social do Pré-Sal, regulado pela Lei n° 12.351/2010.

Ressalta-se que a auséncia de aplicagdo do minimo constitucional no ambito da
educacdo enseja, conforme supracitado, a intervencdo estadual no respectivo municipio,
conforme o disposto no inciso Il do art. 35 da Constituicdo Federal. Ademais, deve haver
uma recomendacdo do Parquet para que a compensacao de quaisquer déficits de aplicacdo em
manutencdo e desenvolvimento do ensino ocorra no exercicio imediatamente subsequente,
sob pena de responsabilizacdo pessoal (inciso VIII da Recomendacdo n° 44 do CNMP).

Outro importante ponto trazido pelo Conselho Nacional do Ministério Publico
consiste na recomendacdo, aos Chefes de Executivo, de realizarem dep6sitos permanentes —
no respectivo fundo de educacdo, onde houver, ou em conta especifica gerida pelo 6rgao da
educacdo — dos repasses mensais, que correspondam ao duodécimo das atividades de
manutencdo e desenvolvimento do ensino, tal como planejadas na lei orcamentaria de cada
ente a luz do art. 10 do PNE, no que se incluem as transferéncias de recursos no ambito do
Fundeb, por forca do art. 69, 88 5° e 6° da Lei 9.394/96 (inciso V da Recomendacdo n° 44 do
CNMP).

Se o dever do gasto minimo em educacdo ndo se resume ao atendimento formal dos
percentuais da receita de impostos e transferéncias estabelecidos na Constituicéo, torna-se de

extrema relevancia o repasse mensal, de forma concomitante e tempestiva, a fim de que os
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gestores publicos executem todas as atividades necessarias para o atendimento do ensino
obrigatdrio. Assim, cada valor gasto precisa ser avaliado em conformidade com o Plano
Nacional da Educacédo, em plena vinculacdo aos prazos de consecuc¢do de suas metas.

Ademais, ao longo dos anos, os 6rgdos de controle externo, a exemplo do Tribunal
de Contas do Estado de Goiés, evidenciaram a existéncia de graves situagdes de insuficiéncia
financeira camufladas pela metodologia de centralizacdo de recursos adotada pelo Poder
Executivo, resultando na apresentacdo de saldos ficticios. Um conhecido truque contabil, ja
citado neste trabalho, utilizado também em Goias com o aval do TCE/GO, consiste na
inclusdo indevida de despesas com inativos no computo do minimo constitucional, bem como
do gasto com merenda, considerado como se despesa em manutencdo e desenvolvimento do
ensino (MDE) fosse, mesmo diante da expressa proibicdo contida na Lei de Diretrizes e
Bases.

Com o objetivo de evitar tais burlas para a apuracdo dos indices de vinculagao
constitucional, o CNMP orientou 0os membros do Ministério Publico a refutarem a
contabilizacdo, pelo regime de caixa, das disponibilidades financeiras do fundo/conta
especifica de educacdo e do Fundeb que estiverem vinculadas as despesas empenhadas no
piso constitucional em manutengdo e desenvolvimento do ensino, como um falseado saldo
positivo parcial do resultado primério do ente (inciso VIl da Recomendacéo n°® 44 do CNMP).

Outra recomendacdo do CNMP que tende a evitar a alteracdo na metodologia de
calculo do indice de gastos com a educagdo consiste em refutar a classificagdo como “despesa
obrigatdria sujeita a programacdo financeira” e, por conseguinte, a inclusdo das despesas
vinculadas ao piso constitucional da educacdo ou amparadas pelos recursos do Fundeb em
limites de pagamento inferiores aos respectivos limites de empenho, na medida em que tal
programacdo deficitaria de pagamento atenta contra o fluxo tempestivo e regular de repasses
de que trata o art. 69, 88 5° e 6° da LDB e o art. 9°, § 2°, da Lei de Responsabilidade Fiscal
(inciso IX da Recomendacéo n° 44 do CNMP).

Além do mais, mesmo que a execucdo orcamentaria tenha atingido o patamar
minimo de gasto em educacdo, o controlador deve questionar se os resultados de Ideb que
atestam a qualidade do ensino tém se revelado abaixo da média nacional e regressivos ao
longo do tempo. Caso a resposta seja positiva 0 CNMP recomenda, por meio do inciso X da
Recomendacdo n° 44, que seja demandada motivacao circunstanciada dos gestores que derem
causa ao agravamento dos indicadores de gestdo, de avaliagdo institucional e de resultados em

educacdo no ambito de sua atuacdo governamental para que se possa avaliar, diante das
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hipoteses de caso concreto, a necessidade de eventual responsabilizagdo pela mé& ou
ineficiente gestdo dos recursos de manutencéo e desenvolvimento do ensino e do Fundeb.

Mesmo que ocorra o cumprimento contabil-formal do art. 212 da Constituicéo, o
controlador deve verificar se houve o descumprimento de obrigacdes normativas de fazer,
fixadas pelo legislador com prazo determinado de execucdo como, por exemplo, pagamento
do piso remuneratorio para os profissionais da educacao, elaboracéo e/ou atualizacdo do Plano
de Educacéo a luz do novo PNE, universalizacdo de acesso ao ensino infantil pre-escolar, etc.
Caso ocorram tais descumprimentos, devera ser realizada uma analise de eventual discusséo
de improbidade administrativa pela omissdao na adequada aplicacdo dos recursos publicos
educacionais diante do inadimplemento das metas e estratégias do PNE e do Plano de
Educacdo do respectivo ente, cujo lapso temporal para seu atendimento ja tenha se escoado
(inciso XI da recomendacdo n° 44 do CNMP).

A ndo aplicacdo, pelos entes federativos, da garantia fundamental de custeio minimo
do direito a educacao ocasiona a emissdo de parecer prévio desfavoravel no exame das contas
anuais realizado pelos Tribunais de Contas. Conforme ja abordado, os Tribunais de Contas
apreciam as contas anuais do Chefe do Poder Executivo mediante pareceres prévios, 0s quais
deverdo conter, em suma, registros sobre a observancia e o cumprimento das normas
constitucionais e legais na execucdo do orcamento do respectivo ente federativo, o
cumprimento dos programas previstos nas leis orcamentarias, bem como o reflexo da
administracdo financeira e orcamentaria no desenvolvimento econdmico do ente federativo.

Como orgdo de controle externo, os Tribunais de Contas devem zelar para que o
minimo de recursos publicos alocados para a consecucdo dos direitos sociais seja
efetivamente aplicado, portanto, na emissdo de seu parecer prévio, apos a afericdo do nao
atingimento do percentual estipulado como limite minimo na aplica¢do de recursos publicos
vinculados a educacdo, o Tribunal de Contas deve recomendar ao Poder Legislativo a rejeicdo
das contas do exercicio financeiro do respectivo ente.

Nesse sentido, o inciso XXIX da Recomendagdo n° 44 do CNMP orienta aos
membros do Ministério Pablico que se faca uma recomendacdo aos Presidentes das Casas
Legislativas para que o diagnostico, feito em sede de parecer prévio pelo respectivo Tribunal
de Contas, sobre eventual déficit de aplicagdo em manutencéo e desenvolvimento do ensino
somente seja refutado no julgamento das contas anuais dos Chefes de Poder Executivo
mediante expressa motivagdo quanto a fatos relativos ao comportamento da receita ou da

despesa do ente.
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A expressa motivacdo dessa deliberacdo legislativa tem por objetivo requantificar os
gastos ou as receitas que compdem a equacao constitucional do dever de aplicacdo minima na
educacdo, abrindo-se espaco para a exigéncia de medidas compensatdrias de investimentos
em exercicios futuros e para a deflagracdo de medidas tendentes a suspensédo de transferéncias
voluntérias.

O art. 25 da Lei de Responsabilidade Fiscal preceitua que constitui exigéncia para a
realizacdo das transferéncias voluntarias de recursos publicos de um ente federativo para
outro o cumprimento dos limites constitucionais relativos a educagédo e a saude. Ressalta-se
que as transferéncias voluntarias sdo verbas repassadas pela Unido para estados, municipios,
Distrito Federal e entidades privadas sem fins lucrativos, com a finalidade de cooperacéo,
auxilio ou assisténcia financeira para o desenvolvimento de um projeto, evento, atividade ou
programa de interesse federal e, a0 mesmo tempo, regional ou local, do ente beneficiado com
0 repasse.

Tendo por base tal comando normativo, o qual estabelece que ficardo impedidos de
receber recursos voluntarios os entes que ndo cumprirem os preceitos fundamentais de gestao
fiscal que lhes sdo impostos por lei, o inciso XXIV da Recomendacdo n° 44 do CNMP
prescreve a realizagdo de acOes coordenadas no sentido de verificar as efetivas conformidades
formal e material entre o Plano de Educacdo, a Lei Orcamentaria Anual (LOA), a gestdo dos
recursos recebidos do Fundeb e a prépria aplicacdo do patamar de gasto minimo em MDE
como condicdes de manutencdo do fluxo de transferéncias voluntarias para o ente, na forma
do art. 25, §1°, 1V, alinea “b”, da Lei de Responsabilidade Fiscal.

Referida agdo coordenada do Ministério Pablico, elaborada com base na Lei de
Responsabilidade Fiscal, constitui uma forma de coercdo direta, ou seja, nessa hipdtese, a
sancdo tem por finalidade garantir que as normas que determinam a regular aplicacdo dos
recursos publicos sejam cumpridas. O que se pretende com a norma nao € punir o ente
federativo faltoso, mas garantir que os preceitos de responsabilidade fiscal sejam cumpridos
por todas as unidades federativas.

Ressalta-se que foram apresentadas as supracitadas recomendacdes idealizadas pelo
Conselho Nacional do Ministério Pablico tendo em vista que a Recomendacdo n°® 44 é o
documento que contempla de forma mais ampla e detalhada as acdes coordenadas a serem
realizadas pelos orgdos de controle que buscam a preservacdo da garantia fundamental de
custeio minimo do direito a educacdo. Assim, embora o foco do presente trabalho se
concentre no controle dos Tribunais de Contas sobre gasto minimo no ambito educacional,

todas as diretrizes apresentadas se aplicam inteiramente a atuacdo das Cortes de Contas.
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Ademais, observa-se o surgimento de um novo cenério, no qual os érgdos de controle
necessitam participar de uma rede de fiscalizacdo das politicas publicas por meio da conexdo
com outros atores, seja pela participacdo social ou pelo compartilhamento de informacdes e
estratégias entre as préprias instituicdes publicas. Dessa forma, o estabelecimento dessas
diretrizes pelo Conselho Nacional do Ministério Publico, aléem de nortear as acBGes dos
proprios membros dessa instituicdo, buscou criar uma rede integrada com os demais Poderes
de Estado, especificamente no ambito dos Tribunais de Contas, permitindo que o controle
sistémico das politicas publicas educacionais possa ser orientado, também, pela expertise das
Cortes de Contas.

O controle realizado pelos Tribunais de Contas sobre as vinculagdes constitucionais
necessita ser realizado ndo a partir de acdes isoladas, mas de uma visdo sistémica do
orcamento e dos programas governamentais por meio do compartilhamento de acdes
governamentais e ramos dos saberes. O modelo faz parte de uma nova dindmica institucional
resolutiva que, por meio de um comportamento proativo e de uma visao ampliada, voltada a
boa governanca, procura novas formas de atuacdo, contando com projetos institucionais, 0s
quais, além de indicar com precisdo a medida necessaria para 0 cumprimento do minimo
constitucional, vao além, antecipando problemas.

Nos altimos anos, houve um aumento da capacidade de insercdo e articulacdo dos
Tribunais de Contas, sobretudo em razdo da sua atuacdo em prol da efetivacéo dos direitos
sociais, com a avaliacdo das politicas publicas. Em muitas situac@es, no entanto, como nas do
estado de Goias, o posicionamento fiscalizador das Cortes de Contas ndo produz os resultados
esperados. Por isso tem sido necessaria a assuncao de outro papel institucional aos Tribunais
de Contas: o de um 6rgao controlador resolutivo, atento as possibilidades de cruzamento e
analise de dados, que promova o maior dialogo possivel entre os setores da acdo publica,
refletindo um Tribunal de Contas parceiro, responsavel, articulador, que atua horizontalmente
e em rede.

Internalizar, mutatis mutandis, as orientacGes exaradas na Recomendagéo n° 44 do
CNMP, bem como avaliar tecnicamente, por seus instrumentos, a eficiéncia das politicas
publicas educacionais, € medida de rigor e urgéncia capaz, inclusive e por si so, de justificar a

propria existéncia/permanéncia das dispendiosas estruturas dos Tribunais de Contas.
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5 CONCLUSAO

A educacéo, por todos os fatores transformadores que nela se encerram, possui, cada
vez mais, papel indispensavel na promocdo da cidadania e justica voltadas para uma
sociedade ascendentemente colaborativa e pacifica, impactando diretamente no fortalecimento
do Estado Democrético.

A Constituicdo de 1988 atribuiu lugar de destaque a educacdo quando a reconheceu
como direito social fundamental e a definiu como dever inafastavel do Estado. De igual sorte,
estabeleceu a gratuidade do ensino publico e fixou patamar minimo de recursos, vinculado as
receitas de impostos, para serem aplicados na manutengéo e desenvolvimento do ensino de
qualidade.

No que tange a formatacdo do financiamento da educacdo no Brasil, é possivel
sintetizar que o atual modelo constitucional se sustenta no tripé formado pela fixagcdo de um
patamar minimo de gasto na manutencdo e desenvolvimento do ensino, cujo parametro é o
montante da receita resultante de impostos; pela previsdo de fonte especifica de recursos,
representadas pelas receitas préprias dos entes federativos, das transferéncias constitucionais,
da receita da contribuicdo social do salario-educacéo e de outros recursos previstos em lei; e
pela adogéo do sistema de controle e de regras de distribuicdo dos recursos, operacionalizados
por meio do Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Bésica e de Valorizacdo
dos Profissionais da Educacdo (Fundeb).

Mesmo havendo objetivas despesas minimas obrigatdrias no ordenamento juridico
brasileiro, estabelecidas com o fito de garantir um financiamento minimamente adequado para
as politicas publicas em educacéo, indicadores internacionais como o Pisa, confirmados pela
avaliacdo de eficiéncia técnica das unidades de ensino goianas ora levadas a efeito,
demonstram que tal modelo ndo vem se mostrando suficiente. Ainda que avangos inegaveis
possam ser percebidos quanto ao processo de universalizacdo do ensino, o pais segue
ocupando posicdo preocupante quando avaliado, comparativamente com outros paises, em
relacdo ao nivel de formacéo de seus alunos.

Parte do problema é explicada pela conformacdo dada ao texto constitucional, no
qual o modelo de custeio vem sendo gradativamente corroido. Sucessivas Emendas
Constitucionais foram adotadas, gerando sistematica desvinculacdo de receitas e formas
transviadas de calculo do valor minimo a ser empregado na manutencdo e desenvolvimento
do ensino. Somam-se a isso graves problemas de alocacdo de recursos pubicos, evidenciados

também nas analises apresentadas.
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Para além da corrosdo do financiamento e da inércia da Unido na definicdo do CAQI,
a gestdo dos recursos na educagdo ndo tem se afigurado eficiente na medida em que apenas
quatro das setecentas e vinte e trés unidades (-0,55%) avaliadas atingiram a eficiéncia maxima
de score 1.

O “melhor modelo” de eficiéncia, ao analisar as variaveis e suas influéncias, destaca
a escola militar, escola em setor censitario no 4° quintil de renda per capita, escola em setor
censitario no 5° quintil de renda per capita, taxa de aprovacdo e aluno por turma influenciam
positivamente a eficiéncia nas escolas estaduais goianas. De outra ponta, a taxa de distorcao
idade-série, o indicador de regularidade docente e o indice de esforgo docente influenciam
negativamente a eficiéncia nas escolas analisadas. Surpreendentemente, ndo apresentaram
influéncia, no presente modelo de andlise, as variaveis quanto a taxa de aprovacdo, indice de
complexidade de gestdo escolar, taxa de abandono, adequacédo formacéao docente e percentual
de docente com nivel superior.

Ainda sobre os dados, tem-se que o investimento por aluno (custo/aluno) se
apresenta sensivelmente variavel entre as unidades analisadas, sem que qualquer explicacédo
que a justifique possa ter sido observada. O custo médio més por aluno goiano em 2017 foi de
R$ 461,88 (quatrocentos e sessenta e um reais e oitenta e oito centavos), apresentando uma
grande variacao entre custo maximo de R$ 2.009,46 (dois mil e nove reais e quarenta e seis
centavos) e custo minimo de R$ 135,65 (cento e trinta e cinco reais e sessenta e cinco
centavos). Ou seja, em algumas unidades estaduais de ensino investe-se 14,81 vezes mais
recursos por aluno que em outras unidades.?> Ao se comparar o valor médio do aluno goiano
(R$ 461,88) ora encontrado com o valor que deveria ser investido na educacdo por aluno nos
moldes da proposicdo constante do Parecer CNE/CEB 8/2010 (CAQi anual de R$ 6.604,98
%12 meses = R$ 550,41 mensais), observamos uma diferenca a menor no valor mensal gasto
por aluno na ordem de R$ 88,53 (oitenta e oito reais e cinquenta e trés centavos), em média,
para que se atinja a meta sugerida pelo CAQi. Nas unidades com menor custo/aluno (R$
135,65) a diferenca por aluno alcanca o patamar de R$ 414,76 (quatrocentos e quatorze reais e
setenta e seis centavos) por més a menor que o idealizado no Parecer CNE/CEB 8/2010 para o
CAQI.

A avaliagéo dos dados tambem indicou maior investimento em media, por aluno, em
regibes de maior IDHM (privilegiadas economicamente). De igual sorte, observou-se

incremento de financiamento a medida que se elevava o quintil de renda do setor censitario de

25 Calculo realizado pela diviséo do custo aluno maximo pelo custo aluno minimo.
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localizagéo da unidade de ensino. Ou seja, onde se concentra maior renda financia-se melhor
a educacdo, ao passo que onde o nivel de renda é pior investe-se menos por aluno.

Pelas anélises dos dados salta aos olhos a auséncia de linearidade tanto na qualidade
do ensino quanto na distribuicdo (alocacao) de recurso publicos. A educacdo ndo se da na
mesma medida, tampouco o ensino é ofertado de forma qualitativamente equanime. Com
maiores investimentos e escolas mais eficientes em regides mais privilegiadas, € possivel se
afirmar que a distribuicdo dos recursos financeiros e esforcos de gestdo voltados a qualidade
da politica publica em educacdo ndo contribuem para a diminuicdo das desigualdades. Ao
revés, as aprofundam.

Na espécie, o Estado Brasileiro apresenta verdadeira sobrecarga na funcdo alocativa
sem, contudo, utilizar adequadamente a funcdo distributiva dos tributos. Os problemas
evidenciados na educacgdo goiana por suas politicas publicas ndo sdo objetos de avaliacdo pelo
Controle Externo desempenhado pelo Tribunal de Contas, em especial pelo TCE/GO que,
apenas formal, matemética e criativamente vem atestando o cumprimento da aplicacdo do
minimo constitucional em educacao.

Inegavel que o controle do gasto minimo em Goias e também em outros estados da
Federacdo, nos moldes hoje desempenhado, ndo é capaz de cumprir sua vocacdo
constitucional, qual seja, impactar positivamente os resultados obtidos nas politicas publicas
de educacéo.

O controle realizado pelos Tribunais de Contas carece, com urgéncia, evoluir e
colocar em prética sua “especialidade de analise”. O controle das vinculagdes constitucionais
necessita ser realizado néo a partir de acdes isoladas (desconectadas), mas, repete-se, a partir
de uma visdo sistémica do or¢camento e dos programas governamentais por meio de um
compartilhamento de acdes governamentais e ramos dos saberes.

Todas as acOes realizadas pelo Controle Externo devem aderir-se ao ciclo
orcamentario, na busca de se evitar retrocessos quantitativos ou qualitativos no piso de custeio
do direito a educacdo, devendo ser desempenhadas com o acompanhamento da execucgdo
orcamentario-financeira e a respectiva prestacdo de contas, por meio da avaliacdo de
instrumentos de gestdo e de planejamento setorial na educagdo (PPA, LDO, LOA, Plano
Nacional, Estadual e Municipal de Educacdo, dentre outros), a exemplo do que consta no
desenho da Recomendacdo n° 44, expedida ao Ministério Publico Brasileiro pelo Conselho
Nacional do Ministério Publico.

Indubitavel que, no financiamento do direito a educacdo, a nocdo de gasto minimo

material nos permite promover o controle (externo e judicial) da capacidade financeira estatal
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de atender aos deveres de assegurar oferta de educacdo bésica obrigatdria, nas balizas
constitucionais, e garantir padrdo de qualidade para o ensino, tal como exigido pela Carta
Magna.

Ja no que tange a qualidade da educacdo, afigura-se claramente insuficiente o
simples cumprimento matematico do dever de gasto minimo se a ele corresponder
regressividade imotivada de indicadores e indices oficiais de desempenho durante o periodo
examinado/observado. Gastar formalmente o montante minimo de recursos vinculados, mas
ndo assegurar o0 padrdo de qualidade é gastar mal e deve ser prontamente
repreendido/observado pelo Controle Externo, sob pena de ndo se justificar a existéncia das
dispendiosas estruturas dos Tribunais de Contas.

A educacdo, por sua relevancia, deve ser reconhecida como a base para a promocao
do desenvolvimento e da reducdo de desigualdades. Por absolutamente incoerente, ndo é
possivel admitir inconsisténcias e desigualdades injustificAveis na distribuicdo de recursos
voltados ao financiamento da prépria educacéo.

Para aléem do financiamento (que também é de suma importancia), a distribuicdo
desses recursos que financiam a rede pubica de ensino ndo pode se dar em desrespeito ao
objetivo fundamental constitucionalmente definido, tendente a erradicar a pobreza e reduzir as
desigualdades sociais e regionais. E, sem duvidas, toda a problematica alocativa e distributiva
de recursos voltados ao financiamento do ensino pubico é da conta dos Tribunais de Contas. E
vital ao sistema democratico que o controle externo ali desenvolvido, amparado pelo controle
social, se aprimore, apropriando-se de mecanismos inteligentes de avaliacdo de politicas
publicas, bem como verificando, em sua rotina, a aderéncia constitucional do ciclo
orcamentario sobre o qual se sustenta a politica publica em educagdo, com reflexo direto na

analise das contas de governo.
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