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Resumo: A educacao e seu financiamento, fundamentais ao desenvolvimento de um povo, apresen-
ta-se como tema complexo cujas dificuldades se mostram aparentemente intransponiveis em nosso
pais. O presente artigo objetiva analisar o vigente arranjo federativo constitucional de fianciamento
cooperativo do direito fundamental a educagdo, sua relevancia para o desenvolvimento do pais, bem
como em que medida o financiamento educacional tem impactado a desigualdade. Nesse expectro,
avaliar-se-a a conformacao consitucional do fianciamento a educagdo, os atos das disposigoes cons-
titucionais transitérias que afetam diretamente o tema e as informacdes relativas a desigualdade
educacional. Os dados e analises, componentes de uma pesquisa maior, foram extraidos do Anuério
Brasileiro da Educacao Basica 2017, do relatorio Education at a Glance 2017 e do Relatério das de-
sigualdades brasileira-OXFAN. As informagOes vinculadas a educagao demonstram um contrassenso
entre o espirito da Constituicdo e a realidade nacional, onde ocupa o Brasil a desconfortavel colocagado
de décimo pais mais desigual do mundo.

Palavras-chave: educacao; financiamento; desenvolvimento; desigualdade social; direitos sociais.

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. The present article aims
to analyze the current constitutional federative arrangement of cooperative funding of the fundamental
right to education, its relevance to the country’s development and recovery from the current fiscal
crisis, as well as to what extent educational financing has impacted inequality. In this perspective, the
constitutional conformation of education will be evaluated, the ADCTs that directly affect the theme
and the information related to educational inequality. The data and analyzes, components of a larger
research, were extracted from the Brazilian Basic Education Yearbook 2017, the Education at a Glance
2017 report and the Brazilian-OXFAN inequalities report. The information linked to education shows a
contradiction between the spirit of the Constitution and the national reality, where Brazil occupies the
uncomfortable setting of the tenth most unequal country in the world.

Keywords: education; financing; resources; social inequality; social rights.

Sumario: 1 Introducao — 2 Educacdo: o toque de Midas no Brasil — 3 O direito fundamental a educagao
e seu financiamento constitucional privilegiado — 4 Remendos falsamente transitérios a CF/88 que
sangram o financiamento constitucionalmente adequado da educag¢ao no Brasil — 5 O que temos:
financiamento para o aprofundamento da desigualdade social — 6 O que deveriamos ter: financiamento
para a equidade — 7 Conclusdo — Referéncias

1 Introducao

E senso comum que é preciso estudar para “crescer na vida”. A principio,
este pensamento, que povoa o imaginario popular, nao esta equivocado. Sabe-se
que o ensino promove o desenvolvimento pessoal e, via de consequéncia, de um
povo.

Nao obstante, a educacao nao pode ser vista apenas sob esta perspectiva,
transferindo-se para o individuo toda a responsabilidade de se inserir na escola e
concluir sua formagao. Nesse cenario, o Poder Plblico necessita ocupar papel de
destaque na educacgao dos individuos, sobretudo em paises com reconhecida e
histérica desigualdade social.

Com efeito, tem-se que um macico investimento plblico em educagdo é
indispensavel. A Constituicdo Cidada de 1988 apresentou preocupagdo com a
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questao quando previu a aplicagao de percentual minimo da receita resultante de
impostos na manutengao e desenvolvimento do ensino.

Considerando a realidade brasileira, seria este montante suficiente? Ade-
mais, a politica educacional atualmente vigente e as medidas voltadas ao seu
financiamento e distribuicao dos recursos estao dirigidas a ganhos sociais?

Para responder estas perguntas, o presente trabalho utilizou os mais impor-
tantes estudos de indicadores da area educacional, seja no ambito interno, seja
de amplitude mundial. De igual forma, foi levado em consideragao a descons-
trucao dos instrumentos constitucionais que visam garantir a aplicacao de um
minimo na area educacional.

Pretende-se, por meio dos indicadores colhidos, verificar quais os reflexos da
politica pdblica educacional posta em préatica pelo Brasil, assim como suas fragi-
lidades. De igual forma, o trabalho também tem por escopo confrontar a situagao
examinada com estudos e pesquisas feitos na area da educagao, propondo-se uma
tomada de consciéncia para mudang¢a de paradigma.

2 Educacao: o toque de Midas no Brasil

Na mitologia grega o rei Midas tinha o poder de transformar em ouro tudo
0 que tocava. A expressao toque de Midas é utilizada para designar aqueles que
detém a qualidade (ou o dom) de, com relativa facilidade, serem prosperos ou
bem sucedidos em seus empreendimentos.

Fazendo um paralelo entre 0 mencionado mito e os dias atuais, pergunta-se:
existe uma formula magica para o sucesso, seja o individual ou o de um pais?
Sabe-se que a resposta nao € simples, tampouco se pode afirmar, com absoluta
certeza, que ela exista.

Limitando-se ao Brasil, pais com significativa rigueza natural e com condi-
¢oes climaticas favoraveis, privado de guerras e conflitos religiosos e com uma
democracia relativamente consolidada, a pergunta é: o que falta para o seu pleno
desenvolvimento?

Inobstante se reconhega que a solugao nao se resume a um fator ou agao,
a historia contemporanea mostra que a educagao é a forga motriz para que um
pais alcance e mantenha de forma sustentavel indices sociais e econdmicos
satisfatorios.

Para o economista Theodore Schultz (1961), o capital humano é composto
de conhecimento e habilidades produtos de investimentos deliberados em pes-
soas com 0 objetivo de aumentar a capacidade humana de realizar um trabalho
produtivo. As atividades essenciais que propiciam 0 aumento dessas capacidades
humanas sao: educacao formal, treinamento no trabalho, programas de estudo de
adultos e servicos de salde.
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Ocorre que o nivel de instrucao nao é fonte natural, ao revés, exige investi-
mento para adquiri-lo. Esse mesmo investimento cria capital humano.

Por essa razao, paises com maior nivel de instrugao tém maior crescimento
econdmico e nivel de bem-estar.

Os economistas, a partir da Teoria do Capital Humano passaram a estudar
também empiricamente os efeitos do investimento do capital humano, como é o
caso do estudo de Gary Backer (1964), que busca calcular a taxa de retorno deste
investimento para diferentes niveis de instrugao.

Nesse viés, 0 economista americano James Heckmen, vencedor do prémio
Nobel de economia, em 2000, com um trabalho inovador da area da economia
do desenvolvimento humano, comprovou que a qualidade no desenvolvimento na
primeira infancia influencia fortemente os resultados econdmicos, sociais e na
salde para os individuos e sociedade. O mesmo estudo destaca que cada doblar
investido na educagao infantil rende sete vezes mais ao longo do tempo, com
especial destague aos casos em que as criangas provém de meios desfavoraveis.
Investimento de altissima rentabilidade.

No mesmo caminho, um estudo do IPEA (2011) sobre o impacto de diferen-
tes agoes sobre o crescimento da economia destaca que, a cada R$ 1,00 (um
real) investido em educacao plblica ha um aumento de R$ 1,85 (um real e oitenta
e cinco centavos) no PIB — Produto Interno Bruto.

Sob a perspectiva do individuo, a educagao funciona como instrumento para
despertar a consciéncia critica e a livre determinagao. Em nivel macro, nao resta
davida de que, no atual estagio da humanidade, é impensavel o desenvolvimento
de uma nacgao desatrelada da ampla e irrestrita oferta de um ensino de qualidade
a sua populacao.

Pesquisas demonstram que indicadores como montante de recursos finan-
ceiros destinados a educacao, indice de acesso ao ensino e nivel de escolaridade
da populagao, repercutem tanto na condicao dos individuos, como na do pais
em que estes estao inseridos. O estudo Education at a Glance 2017, elaborado
pela Diretoria para Educacao e Habilidades da Organizagao para a Cooperagao e
Desenvolvimento Econdmico — OECD,* € um exemplo.

De acordo com este relatorio, o investimento em educacao traz retornos tan-
to aqueles que adquirem uma melhor formagao (por exemplo, adultos que comple-
tam o ensino superior sao mais propensos a estarem empregados e a ganharem
mais do que os adultos com menor nivel de escolaridade), como ao setor publico
(por exemplo, reducao da despesa em programas de previdéncia social e aumento

1 ORGANIZATION FOR ECONOMIC CO-OPERATION AND DEVELOPMENT — OECD. Education at a Glance 2017:
OECD indicators. Paris. OECD Publishing, 2017. Disponivel em: <http://dx.doi.org/10.1787 /eag-2017-
en>. Acesso em: 24 jan. 2018.
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da receita obtida através de impostos resultantes do ingresso de pessoas no
mercado de trabalho). Ademais, os retornos também incluem resultados econo-
micos, decorrentes do aumento da produtividade, e sociais, na area da salde e
bem-estar.?

A educacao é a chave para o crescimento pessoal e terreno fértil para o cres-
cimento econdmico de uma nacao. O investimento responsavel e prioritario para a
educacao de um povo €, sem dlvidas, a acao capaz de transformar a deprimente
realidade de nosso pais, tornando-o prospero, transformando-o, em longo prazo,
em ouro.

3 O direito fundamental a educacao e seu financiamento
constitucional privilegiado

A atual Constituicdo da Repiblica Federativa do Brasil, cujo conteddo tem
como feicao a promocao da justiga social, reconheceu a importancia da educagao
no contexto em que foi promulgada. Estabeleceu, objetivamente, que a educagao
¢ direito de todos e dever do Estado e da familia, e sera promovida e incentivada
com a colaboracao da sociedade, visando ao pleno desenvolvimento da pessoa,
seu preparo para o exercicio da cidadania e sua qualificacao para o trabalho.

Nos termos de seu art. 23, é competéncia comum da Unido, dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios proporcionar os meios de acesso a educagao.
Mais do que reconhecer a educagao como um direito social (art. 62), a Constituicao
de 1988 a elegeu como dever do Estado (art. 205), além de estabelecer que o en-
sino puablico seja ministrado com base no principio da gratuidade (art. 2086, inc. IV).

O dever do Estado com a educagao, que quando da promulgagao da Cons-
tituicdo se caracterizava como a garantia do ensino fundamental obrigatério e gra-
tuito, com a edicao da Emenda Constitucional n2 59/2009 se elasteceu de forma
a abranger toda a educagao basica (art. 208, inc. I). Os §812 e 22 do art. 208
expressamente consignam que 0 acesso ao ensino obrigatorio e gratuito € direito
pUblico subjetivo e que o seu nao oferecimento, ou sua oferta irregular, importa na
responsabilizagao da autoridade competente.®

Com base nestes valores, no proprio texto constitucional foram previstos
instrumentos com a finalidade de garantir a gratuidade do ensino. Assim, em seu

2 UNITED NATIONS DEVELOPMENT PROGRAMME - UNDP. Human Development Report 2016: Human
Development for Everyone. Washington, 2016. Tabela 3 — “Inequality-adjusted Human Development Index”.
p. 118/119. Disponivel em: <http://hdr.undp.org/sites/default/files/2016_human_development_report.
pdf>. Acesso em: 02 fev. 2018.

2 HACHEM, Daniel Wunder; KALIL, Gilberto Alexandre de Abreu. O direito fundamental social a educagao e
sua maximizagao por meio da fungao extrafiscal dos tributos: o exemplo do Programa Universidade para
Todos (Prouni). A&C — Revista de Direito Administrativo & Constitucional, Belo Horizonte, ano 16, n. 66,
p. 153177, out./dez. 2016.
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art. 212, caput, ficou consignado que a “Unido aplicara, anualmente, nunca me-
nos de dezoito, e os 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 manutengao e desenvolvimento do ensino”.

No mesmo sentido, para incrementar o financiamento do ensino foi mantida
a contribuicao social do salario educagao, nos moldes do art. 212, §52 alterado
pela Emenda Constitucional 14/2016, inicialmente criada em 1964 por meio da
Lei n? 4.440/1964.

Em sua redagao original, o art. 60 do Ato das Disposi¢oes Constitucionais
Transitorias — ADCT estabeleceu que, nos 10 (dez) primeiros anos da promul-
gacao da Constituicdo, o Poder Plblico desenvolveria esforgos para eliminar o
analfabetismo e universalizar o ensino fundamental mediante a aplicacao de 50%
(cinquenta por cento) dos recursos a que se refere o art. 212.

Com a edicao da Emenda Constitucional n? 14/1996, juntamente com a
universalizacao do ensino, nos 10 (dez) anos seguintes os esforcos também se
direcionaram para a remuneracao condigna do magistério (professores do ensino
fundamental), fixando-se o percentual para tanto em 60% (sessenta por cento).

Com vistas a assegurar a aplicagao dos recursos previu a criagéo, no ambito
de cada Estado e do Distrito Federal, de um Fundo de Manutengao e Desen-
volvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagdo do Magistério, o FUNDEF.
Referido fundo, constituido de percentual minimo de certas receitas tributarias,
teve por finalidade, também, garantir o emprego de um valor por aluno correspon-
dente a um padrao minimo de qualidade de ensino.*

A mesma Emenda também alterou o texto constitucional de forma a prever
gue a nao aplicacao do minimo exigido na manutencao e desenvolvimento do
ensino é causa de intervengcao da Unido nos Estados e Distrito Federal (art. 34,
VII, e), antes admitida apenas ao Estado em face de seus Municipios (art. 35, lll).

Em 2006, com a Emenda Constitucional n? 53/2006 buscou-se manter
sistema similar de financiamento da educacao até 2020, agora por meio dos
Fundos de Manutencao e Desenvolvimento da Educacao Basica e de Valorizacao
dos Profissionais da Educagao — FUNDEB.

Ademais, expressamente previu que deveria constar em lei prazo para a
fixagdo do piso salarial para os profissionais do magistério plblico da educacao
béasica (art. 60, Ill, e, ADCT — Lei n? 11.738/2008), prerrogativa ja prevista no
texto original da Constituicao de 1988 (art. 206, incs. V e VIII).

4 De acordo com o paragrafo Gnico do art. 74 da Lei n® 9.394/1996 (LDB), o custo minimo por aluno, capaz
de assegurar ensino de qualidade, sera calculado pela Unidao ao final de cada ano, com validade para o
ano subsequente, considerando variacoes regionais no custo dos insumos e as diversas modalidades de
ensino.
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Posteriormente, com a Emenda Constitucional n® 59/2009 foi acrescido o
inc. VI ao art. 214 da Constituicao, por meio do qual ficou estabelecido que as me-
didas previstas no plano nacional de educagao (agora, decenal) devem conduzir ao
estabelecimento de meta de aplicacao de recursos plblicos em educagao como
proporgao do produto interno bruto.

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

Nao obstante, a realidade fatica veio a demonstrar que, além desta sis-
temética garantidora do financiamento educacional permanecer, era também
necessaria sua expansao. Assim, e reconhecido que a qualidade e a oferta do en-
sino no pais tinham muito a evoluir, o constituinte derivado aprovou as Emendas
Constitucionais n® 14/1996 e n? 53/2006, que vieram acompanhadas de ou-
tros instrumentos normativos, como, por exemplo, a Lei de Diretrizes e Bases da
Educacao — LDB (Lei n? 9.394/1996), o Plano de Metas Compromisso Todos pela
Educacao (Decreto n? 6.094/2007) e o Plano Nacional de Educacao — PNE (Lei
n2 13.005/2014).

A universalizagdo do ensino e a melhoria de sua qualidade, exigem, além
do engajamento politico e da participacao da sociedade, recursos financeiros su-
ficientes a custea-las. Assim, em um pais no qual seus gestores publicos, em re-
gra, nao demonstram preocupacao e comprometimento com o acesso a educagao
gratuita de qualidade, a vinculagdo orgamentaria de recursos para a aplicagao nes-
tas agoes, embora nao seja medida Unica ou isolada, se mostra indispensavel.

4 Remendos falsamente transitorios a CF/88 que sangram
o financiamento constitucionalmente adequado da
educacao no Brasil

E de conhecimento que, por vezes, truques contdbeis sdo utilizados para
buscar demonstrar a aplicagdo minima na manutengao e desenvolvimento do en-
sino sem que, de fato, isto tenha ocorrido.

No entanto, a garantia de aplicagao do minimo constitucional também é alvo
de infidelidade do proprio legislador. Na contramado de um sistema que busca
garantir o financiamento do ensino no Brasil, outros instrumentos orcamentarios
comprometem o emprego de recursos na educacao pulblica.

A Emenda Constitucional n? 27/2000 acrescentou o0 art. 76 ao Ato das
Disposicoes Constitucionais Transitorias, dispositivo que desvinculou de 6rgdo,
fundo ou despesa, no periodo de 2000 a 2003, 20% (vinte por cento) da arreca-
dacao de impostos e contribuicoes sociais da Unido, excecao feita a contribuicao
social do saléario educacao.
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Em resumo, a desvinculagao de receitas da Uniao — DRU acabou por propi-
ciar uma situagdo em que o percentual minimo destinado a educagao passou a
ser calculado com base em 80% (oitenta por cento) da receita de impostos, e nao
a partir do seu total.

As Emendas Constitucionais n? 42/2003 e n? 56/2007 estenderam este
periodo até 2007 e 2011, respectivamente, sendo que, para efeito de céalculo do
minimo a ser aplicado na manutencao e desenvolvimento do ensino, a Emenda
Constitucional n? 59/2009 ao menos reduziu o percentual de desvinculagao 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 permane-
ceu com a EC n268/2011 até 31 de dezembro de 2015). Segundo Elida Graziane
Pinto,

Objetivamente, o que se tem feito com tais mecanismos de desvin-
culacdo de receitas é reduzir as disponibilidades orgamentéario-finan-
ceiras 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.®

Em que pese nao ter sido prorrogada a desvinculagao da receita de impostos
da Unido, a Emenda Constitucional n2 93/2016 veio a manter, até 31 de dezem-
bro de 2023, a desvinculagao em relagao as contribuicoes sociais, elevando-as ao
patamar de 30% (trinta por cento).

Sobre este aspecto, tem-se que, além de parte das receitas das contribui-
¢oes sociais estarem desvinculadas, a Uniao se utiliza da majoragao das aliquotas
desta espécie tributaria para que ndo haja repercussdo no montante dos recursos
repassados em favor dos Estados e Municipios por meio das transferéncias cons-
titucionais obrigatorias (0 que poderia vir a ocorrer com 0 aumento ou criagao de
impostos).®

Com esta pratica, a Uniao compromete a receita dos demais entes federa-
tivos e, por consequéncia, o da aplicagdo minima na area social. De acordo com

5 PINTO, Elida Graziane. Financiamento dos Direitos & Salide e & Educacao. Belo Horizonte: Forum, 2015.
p. 205/206.

6 Soma-se a isto o fato de a Unido concentrar suas renlncias fiscais nos impostos cujas receitas sao
compartilhadas. Por meio do Acdrdao n® 713/2014 — Plenério, o TCU assentou que “as politicas desone-
rativas 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 importancia nas finangas dos entes subnacionais para resguardar o federalismo fiscal, um dos pilares
essenciais ao pacto federativo, este erigido a condi¢ao de clausula pétrea na forma federativa do Estado
brasileiro de acordo com o art. 60, §42, inciso |, da Constituicao Federal de 1988”.
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Maria Paula Dallari Bucci e Marisa Alves Vilarino,” uma distribuicao nao equanime
de recursos, em que ha uma disparidade entre as receitas da Uniao em relagao
as dos Estados e Municipios, configura um modelo artificial de federagao que
dificulta o desenvolvimento da educagcao em ambito nacional.

Além do significativo montante de recursos que deixam de ser aplicados na
manutengao e desenvolvimento do ensino em razao da desvinculagao de receitas,
o legislador constituinte também passou a comprometer o incremento dos gastos
na area por meio da promulgacao da EC n® 95/2016.

Referida Emenda Constitucional instituiu o “Novo Regime Fiscal” no ambito
do orcamento da Uniao, com vigéncia de 20 (vinte) exercicios financeiros, estabe-
lecendo limites para as despesas primarias e nova regra para o calculo do valor da
aplicagao minima em manutengao e desenvolvimento do ensino.

Em ambos os casos, o montante tem como base de calculo o valor do exer-
cicio imediatamente anterior, corrigido pela variacdo do Indice Nacional de Precos
ao Consumidor Amplo — IPCA (arts. 107, §1¢, e 110).

Em estudo elaborado pela Consultoria de Orcamento e Fiscalizagao Financeira
da Camara dos Deputados evidencia-se, com base em projegdes do Banco Central
acerca da variagcao do PIB e do IPCA, que os valores referentes as aplicagoes
minimas na manutencao e desenvolvimento do ensino serao reduzidos em mais
de R$ 32.000.000.000,00 (trinta e dois bilhoes de reais) ao longo dos préximos
10 anos, valores estes reais, deflacionados.®

Com base nesta sistematica, pelos proximos 20 (vinte) anos o aumento da
receita nao repercutira no calculo do valor minimo a ser empregado no ensino. Em
outras palavras, tem-se que a melhoria de resultado financeiro nao garante, na
mesma proporgao, o incremento dos gastos na area educacional.

Tal medida vai na contramao do que se espera quando se pensa na elevagao
de patamar do acesso a educacao e da melhoria e universalizagao da qualidade
do ensino. Demandas progressivas exigem também a progressividade no custeio.

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 promulgacao desta
Emenda ocorreu a descaracterizacao do art. 212 da Constituicao Federal.

Mais do que isto, nota-se que, por meio de medidas ditas transitorias, ado-
ta-se uma sistematica com nitido carater de perpetuidade. Mediante a edigdo

7 BUCCI, Maria Paula Dallari; VILARINO, Marisa Alves. A ordenacao federativa da Educagao brasileira e seu
impacto sobre a formagao e o controle das politicas plblicas educacionais. p. 119. In: ABMP — Todos pela
Educagéo. Justica pela qualidade na educagao. Sao Paulo: Saraiva, 2013. p. 117-150.

8 BRASIL. Camara dos Deputados. Consultoria de Orgamento e Fiscalizagdo Financeira. Estudo Técnico
n 12/2016 — Impactos do “Novo Regime Fiscal” — Subsidios a anélise da proposta de Emenda a Cons-
tituigdo — PEC n? 241/2016. Brasilia, 2016. p. 36/37. Disponivel em: <http://www2.camara.leg.br/
orcamento-da-uniao/estudos/2016/EstudoTcnicon122016versao21ago_publicado.pdf>. Acesso em: 07
fev. 2018.
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de sucessivas emendas constitucionais, a desvinculagao das receitas, que teve
sua origem em 1994, com a instituicao do Fundo Social de Emergéncia (Emenda
Constitucional de Revisao n? 1/1994), permanece até hoje, situacao que persisti-
ra pelo menos até o ano de 2023.

A situacao aqui apresentada acabou por mitigar a protegcao do bem juridico
que o legislador constituinte originario algou a condicdo de dever do Estado e
direito plblico subjetivo: o0 acesso a educagao gratuita. A prote¢ao juridico-consti-
tucional conferida a educagao restou prejudicada.

Ademais, instrumentos normativos que tém sua base de sustentagao no
sistema constitucional de financiamento da educagao podem ser atingidos de
forma reflexa. E o caso do Plano Nacional de Educacdo (Lei n2 13.005/2014), que
tem como uma de suas metas (meta 20) a ampliacao do investimento pablico em
educacao publica de forma a atingir, no minimo, o patamar de 7% (sete por cento)
do Produto Interno Bruto — PIB do pais no 52 (quinto) ano de vigéncia da lei e, no
minimo, o equivalente a 10% (dez por cento) do PIB ao final do decénio.®

Percebe-se, portanto, que o dispositivo constitucional que tem por finalidade
assegurar o emprego de um minimo razoavel no ensino puablico foi brutalmente
ferido. Junto com ele, a EC n® 95/2016 desconstroi um modelo que, embora ndo
tenha apresentado os resultados que a sociedade espera, tampouco se mostrado
suficiente (seja pelo montante de recursos empregados na area, seja pela ausén-
cia do devido planejamento), evitou que a situagao estivesse ainda pior.

5 0O que temos: financiamento para o aprofundamento da
desigualdade social

O denominado novo regime fiscal instituido pela Emenda Constitucional
n2 95/2016,*° que, como visto, nao garante o aumento do emprego de um minimo
na manutengao e desenvolvimento do ensino proporcionalmente ao aumento das

9 De acordo com estudo de indicadores financeiros educacionais feitos pelo INEP, a representatividade do
investimento pablico total em educacao em relacao 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 educagao privada
e nao investimentos em educagao puablica. Disponivel em: <http://download.inep.gov.br/informacoes_
estatisticas/investimentos_publicos_em_educacao/indicadores_financeiros_educacionais/investimento_
pib_total.xlsx>. Acesso em: 31 jan. 2018.

10 Sobre o tema, ver: MARIANO, Cynara Monteiro. Emenda constitucional 95/2016 e o teto dos gastos publi-
cos: Brasil de volta ao estado de excegdo econdmico e ao capitalismo do desastre. Revista de Investiga-
¢oes Constitucionais, Curitiba, vol. 4, n. 1, p. 259-281, jan./abr. 2017; VALLE, Vanice Regina Lirio do. Novo
Regime Fiscal, autonomia financeira e separagao de poderes: uma leitura em favor de sua constitucionali-
dade. Revista de Investigacoes Constitucionais, Curitiba, vol. 4, n. 1, p. 227-258, jan./abr. 2017; ROZNAI,
Yaniv; KREUZ, Leticia Regina Camargo. Conventionality control and Amendment 95/2016: a Brazilian case
of unconstitutional constitutional amendment. Revista de Investigagoes Constitucionais, Curitiba, vol. 5,
n. 2, p. 35-56, maio/ago. 2018.

106 A&C - R. de Dir. Adm. Const. | Belo Horizonte, ano 18, n. 73, p. 97-114, jul./set. 2018. DOI: 10.21056/aec.v18i73.983



O FINANCIAMENTO DA EDUCAGAO NO BRASIL COMO INSTRUMENTO DE APROFUNDAMENTO DA DESIGUALDADE SOCIAL

receitas, por outro lado funciona como um teste para sabermos o real comprome-
timento que os gestores plblicos tém com a educagao no Brasil.

Parafraseando trecho do Anuario Brasileiro da Educagdo Basica 2017, é
em cenarios de crise politica e de recessao econdmica que se tem a oportunidade
de atestar se determinadas acoes, como o Plano Nacional de Educacao — PNE,
realmente podem ser consideradas politicas de Estado.

O Anuério Brasileiro da Educacao Basica, que esta em sua sexta edigdo
(2017), é uma compilagao estruturada de dados extraidos de orgaos e entida-
des governamentais e nao governamentais, em especial, o Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica — IBGE e o Ministério da Educagao, que permite o acompa-
nhamento das metas do PNE 2014-2024.

A obra possui uma relevante particularidade: possibilita avaliar o cumprimen-
to das metas de forma estratificada, conforme o nivel socioecondémico em que se
inserem os alunos que compdem o universo das avaliagoes realizadas. Sem negar
a existéncia de avancos no cumprimento das metas, o estudo permite verificar
que:*?

a) Na educacdo infantil de 0 a 3 anos, enquanto a meta referente a am-
pliagdo de sua oferta ja foi superada em relagdo aos 25% mais ricos da
populacao, entre 0os 25% mais pobres, que precisam de mais suporte
social, o indicador estd muito aquém;

b) O ensino fundamental para criangas e jovens de 6 a 14 anos sb pode ser
considerado universalizado no quartil mais rico da populagao, sendo que
entre os mais pobres esta a maior parte daqueles que nao frequentam e
nao concluiram o ensino fundamental;

c¢) O percentual de jovens de 16 anos da regiao Sudeste que concluiram o
ensino fundamental (83,5%) € significativamente superior a dos jovens da
regiao Nordeste (65,9%);

d) Enquanto 86,6% é a taxa de atendimento do ensino médio para o quartil
mais rico da populagao brasileira, apenas 52,5% do quartil mais pobre
estdo nesta etapa escolar. Desigualdade similar se apresenta quando é
comparada a taxa liquida de matricula na regiao Sudeste (71,5%) com o
da regiao Nordeste (53,4%);

11 TODOS PELA EDUCAGCAO. Anudrio Brasileiro da Educagédo Basica. Organizado por Priscila Cruz e Luciano
Monteiro. Sao Paulo: Moderna, 2017. p. 8. Disponivel em: <https://www.todospelaeducacao.org.br/
biblioteca/1567 /anuario-brasileiro-da-educacao-basica-2017>. Acesso em: 24 jan. 2018.

12 TODOS PELA EDUCAGCAO. Anuério Brasileiro da Educagdo Basica. Organizado por Priscila Cruz e Luciano
Monteiro. Sdo Paulo: Moderna, 2017. p. 16, 24, 30, 48, 62, 71, 76, 82, 99 e 100. Disponivel em:
<https://www.todospelaeducacao.org.br/biblioteca/1567 /anuario-brasileiro-da-educacao-basica-2017>.
Acesso em: 24 jan. 2018.
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e) No que tange aos jovens nas escolas de ensino médio, uma grande dis-
torgao se apresenta quando se compara o percentual de jovens brancos
atendidos, 71%, com a dos jovens pretos (56,8%) e pardos (57,8%). Esta
situagdo reforca desigualdades histéricas ao passo que o ensino médio
funciona como um preparatério para o ingresso na universidade;

f) Enquanto apenas 45,4% das criancas com baixo nivel socioecondmico
apresenta proficiéncia em leitura no 32 ano do ensino fundamental da
rede pUblica, este percentual chega aos 98,3% entre as criangas com
nivel socioeconémico mais alto. Esta diferenca & ainda maior quando se
tem por parametro a proficiéncia em matematica (14,3% x 85,9%). A dis-
torcao também esta presente em outros anos do ensino fundamental;

g) Se por um lado o Indice de Desenvolvimento da Educacdo Béasica — IDEB
da rede publica da regiao Sudeste nos anos finais do ensino fundamental
€ 4,5, por outro lado é 3,7 na regiao Nordeste. A desigualdade também
esta presente na taxa de distorgao idade-série do ensino médio: a da
regiao Norte € 15,4 pontos percentuais acima da média nacional;

h) A diferenca de escolaridade entre os 25% mais ricos e 0s 25% mais po-
bres € de 4 anos e o cidadao do Sudeste tem pelo menos 1 ano a mais
de escolaridade do que seu compatriota do Norte e do Nordeste, 0 que
revela uma defasagem entre as diferentes regioes e grupos sociais;

i) A taxa de alfabetizacdo da parcela mais rica é superior a da parcela mais
pobre, a dos brancos € superior a dos pretos e a da populacdo da cidade
€ superior a do campo, esta Ultima, quase que completamente analfabe-
ta; e

j) Somente 6,9% da populacao mais pobre esta matriculada em cursos
superiores (de graduacao ou pos-graduacao), percentual sensivelmente
inferior aos 41,5% do quartil mais rico. Quando se avalia a taxa de matri-
culas por cor de pele, a diferenca entre brancos e pretos é de 13,1 pontos
percentuais (25,3% x 12,2%) (p. 99/100).

Os dados demonstram que a desigualdade esta presente tanto quando se
leva em consideragao o nivel socioecondmico dos alunos, como também em rela-
¢ao a sua cor e a regiao em que residem.

Segundo o Relatorio “A Distancia que nos Une: um retrato das desigualda-
des brasileiras”, produzido pela OXFAN Brasil,** “o0 gasto plblico médio mensal é
maior nos estratos de renda mais alta, limitando o seu alcance para redugao de
desigualdades”.

13 OXFAM BRASIL. A Distancia que nos Une: um retrato das desigualdades brasileiras. Escrito por Rafael Georges,
coordenado por Katia Maia e revisto por Wanda Brant. Editoragdo Brief Comunicag&o. p. 58. Disponivel em:
<https://www.oxfam.org.br/a-distancia-que-nos-une>. Acesso em: 24 jan. 2018.
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A destinacao de recursos em menor nimero para atender as camadas de
renda mais baixas comprometem a formagao dos alunos desta parcela da socie-
dade e retroalimenta as diferengas de oportunidades.

Estudos internacionais mostram o reflexo do baixo nivel de escolarizacao ao
qual estes alunos estao sujeitos. No documento Education at a Glance 201 7+ fica
evidenciado que existe uma relacao entre o nimero de alunos de até 15 anos com
baixa habilidade na alfabetizagao e o niUmero de jovens entre 15 e 19 anos que
nao estao mais na escola e nao tém emprego ou nao estao se preparando para
um trabalho. Quanto maior um, maior também o outro, o que pode indicar uma
relagao de causa e consequéncia. No Brasil, enquanto a representatividade de
alunos de até 15 anos com baixa habilidade na alfabetizacao'® é de expressivos
51% (cinquenta e um por cento), o de jovens entre 15 e 19 anos que nao mais
estao na escola e nao possuem emprego é de 17% (dezessete por cento), nUmero
também alto.

Elida Graziane Pinto defende que

nao basta o cumprimento matematico do dever de gasto minimo se
a ele corresponder regressividade imotivada de indicadores e indices
oficiais de desempenho durante o periodo examinado. Gastar formal-
mente 0 montante minimo de recursos vinculados, mas nao asse-
gurar o padrao de qualidade, € gastar mal (lesao aos principios da
finalidade e eficiéncia), além de configurar oferta irregular de ensino
nos moldes do art. 208, §22 combinado com o art. 206, VII, ambos
da CR/1988.%¢

O reflexo deste “gastar mal” a que a autora se refere ficou evidenciado no
Gltimo Relatério de Desenvolvimento Humano apresentado pela United Nations
Development Programme — UNDP, agéncia especializada da Organizagao das
Nacoes Unidas — ONU. De acordo com o documento, elaborado com base em
dados de 2015, o Brasil figura como o 102 pais com maior desigualdade social
do mundo.”

14 ORGANIZATION FOR ECONOMIC CO-OPERATION AND DEVELOPMENT - OECD. Education at a Glance 2017:
OECD indicators. Paris. OECD Publishing, 2017. p. 308/309. Disponivel em: <http://dx.doi.org/10.1787/
eag-2017-en>. Acesso em: 24 jan. 2018.

15 Abaixo do nivel 2 em proficiéncia de leitura no programa para avaliagao internacional de estudantes de 2015
(Programme for International Student Assessment — PISA).

16 PINTO, Elida Graziane. Financiamento dos Direitos & Satide e & Educacdo. Belo Horizonte: Forum, 2015.
p. 26/27.

17 United Nations Development Programme — UNDP. Human Development Report 2016: Human Development
for Everyone. Washington, 2016. Tabela 3 — “Inequality-adjusted Human Development Index”. p. 206/209.
Disponivel em: <http://hdr.undp.org/sites/default/files/2016_human_development_report.pdf). Acesso
em: 02 fev. 2018.
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6 O que deveriamos ter: financiamento para a equidade

Na percepgao de Otaviano Helene,'® existe um estreito vinculo entre os as-
pectos qualitativos e quantitativos que, acaso ignorados, pode apenas trocar o
problema de lugar sem resolvé-lo. Eliane Ferreira de Sousa,*® na mesma esteira,
destaca que é insuficiente a garantia do direito a educacao, fazendo-se necessa-
rias as acoes paralelas que permitam a sociedade as condigdes de chegar até a
escola e 1a permanecer.

Se por um lado nao se possa exigir que todos completem o ensino superior,
por outro devem ser disponibilizadas a todos as mesmas oportunidades para al-
cancar o nivel de educagao que aspiram.

O desafio da educagdo no Brasil € mais complexo do que o simples atingi-
mento das metas fixadas no PNE. Em um pais de grande proporgao territorial, com
enormes diversidades, de ordem econdmica, social, cultural etc., o amplo acesso
ao ensino de qualidade apresenta desafios de maior envergadura.

A busca pela mudanca de paradigma, em que se pretende corrigir as maze-
las de uma nagao em que o descaso com a educagao € uma marca, nao € facil.

Neste contexto, uma politica pUblica que pretende ser séria ndo pode des-
considerar a multiplicidade de fatores que permeiam a matéria. No presente
caso, nao levar em consideragao a existéncia de desigualdades sociais e estru-
turais pode consistir em um fator determinante no insucesso da politica pUblica
educacional.

No Brasil temos inUmeros casos de medidas que nao se mostraram efeti-
vas. O Plano Nacional de Educacao aprovado pela Lei n? 10.172/2001, vigente
entre 0os anos de 2001 e 2011, & um exemplo.

De igual modo, politicas plblicas fragmentadas e descontextualizadas sao
fadadas ao fracasso. As politicas pUblicas de cunho social devem ter, por premis-
sa, a busca pela equidade. E inconcebivel a adogdo de medidas de ordem geral
sem que se considere a vulnerabilidade de uma significativa parcela da populagao.
Em uma sociedade estruturalmente desigual como a brasileira, 0 amplo acesso ao
ensino de qualidade é um dos pilares para se minimizar distorgoes.

Reconhecida a existéncia da dimensao socioecondmica e cultural, as-
sim como seus reflexos na educacao, € necessario o engajamento do Poder
Plblico no sentido de se tornar equanime o acesso a educagdo e seu respectivo
financiamento.

18 HELENE, Otaviano. Um diagndstico da educagéo brasileira e de seu financiamento. Campinas: Autores
Associados, 2013. p. 27.

19 SOUSA, Eliane Ferreira de. Direito a educagdo: requisito para o desenvolvimento do pais. Sdo Paulo: Saraiva,
2010. p. 30.

110 A&C-R.de Dir. Adm. Const. | Belo Horizonte, ano 18, n. 73, p. 97-114, jul./set. 2018. DOI: 10.21056/aec.v18i73.983



O FINANCIAMENTO DA EDUCAGAO NO BRASIL COMO INSTRUMENTO DE APROFUNDAMENTO DA DESIGUALDADE SOCIAL

Deve ser superada a concepgao de que a educagao é um instrumento de
discriminagao, consequéncia da estrutura social geradora da marginalidade (teoria
critico-reprodutivista), passando a entendé-la como instrumento de equalizagao
social, ou seja, de superacao da marginalidade (teoria nao critica).°

Fato é que nao podemos efetivamente reconhecer avangos educacionais en-
quanto as supostas melhorias nao forem capazes de repercutirem positivamente
na diminuicdo das desigualdades, ao invés de justifica-las.

Assim, o financiamento da educacao deve estar visceralmente atrelado aos
objetivos fundamentais da RepUblica Federativa do Brasil, em especial, o previsto
no art. 3¢, lll, CF, de erradicar a pobreza e reduzir as desigualdades sociais e
regionais.

7 Conclusao

Reconhecida a importancia da educagao no desenvolvimento individual e de
um pais, € possivel verificar que a atual Constituicdo da RepUblica Federativa do
Brasil dedicou especial atengdo a educacao quando a reconheceu como direito
social e a elegeu como dever do Estado.

Na mesma linha, estabeleceu a gratuidade do ensino pablico e fixou patamar
minimo de recursos, vinculado as receitas de impostos, para serem aplicados na
sua manutengao e desenvolvimento.

Nao obstante, indicadores demonstram que tal modelo ainda nao é suficien-
te para atender a demanda nacional. Ainda que avangos pontuais possam ser
percebidos, o pais ainda ocupa posicao preocupante quando avaliado o nivel de
formacao de seus alunos.

Parte do problema é explicada pela nova conformacao dada ao texto cons-
titucional, no qual o modelo de custeio foi desconfigurado. Por meio de sucessi-
vas Emendas Constitucionais foi adotada uma sistematica de desvinculagao de
receitas e, mais recentemente, alterou-se até mesmo a forma de calculo do valor
minimo a ser empregado na manutencao e desenvolvimento do ensino. Soma-se
a isto o desequilibrio do modelo federativo, em que Estados e Municipios ficam
reféns da desbalanceada reparticdo das receitas tributarias.

Sob outra perspectiva, foi possivel verificar que nao se gasta “bem” na area
educacional. Os dados revelam discrepancias quando se compara 0s extratos
sociais de menor renda com a populagao dos demais niveis socioecondmicos.
Distorgoes também sao percebidas quando se leva em consideracao a cor e a
regiao do pais em que vivem 0s alunos.

20 Dermeval Saviani classifica as teorias educacionais em dois grupos, por ele denominados de teorias

nao criticas e teorias critico-reprodutivistas (SAVIANI, Dermeval. Escola e Democracia. 42. ed. Campinas:
Autores Associados, 2012. p. 3/5).
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0O acesso a educacao nao se da na mesma medida, tampouco o ensino é
ofertado de forma equanime. O primeiro dos reflexos € percebido no nivel de profi-
ciéncia dos alunos e seus reflexos tendem a perdurar para o resto de suas vidas.

Com praticas dessa natureza ndo ha que se falar em minimizacao das
diferencas sociais. Pelo contrario, elas acabam por solidificar a desigualdade.
Necessario, portanto, repensar este modelo.

A historia contemporanea, os indicadores (quantitativos e qualitativos) e os
trabalhos cientificos tém demonstrado que, de forma direta ou indireta, a univer-
salizacao da educacao de qualidade permite o0 aumento da renda e a inclusao
social, desperta a consciéncia critica e amplia a participacao politica dos individuos,
repercute positivamente no bem-estar das pessoas (lazer, salde), aumenta a pro-
dutividade e propicia o crescimento econdomico de um pais etc.

As politicas pUblicas educacionais nao podem desconsiderar tais premissas.
Ademais, a melhoria dos gastos publicos passa pelo conhecimento da complexi-
dade da questao e de todos os fatores que a cercam.

E necesséario o desenvolvimento de estratégias em que as politicas educa-
cionais estejam em consonancia com as demandas da sociedade e permitam o
crescimento inclusivo. Os resultados econdmicos devem estar acompanhados dos
ganhos sociais.

Mais que um fim em si mesma, a educagao deve ser reconhecida como a
base para a promogao do desenvolvimento e da redugao de desigualdades. Para
o pleno desenvolvimento é necessario que o Brasil adote postura condizente com
esta ideia. O amplo investimento em educagao, somado a adogcao de politicas
pUblicas equilibradas, que saibam conjugar melhorias sociais com ganhos eco-
nomicos, torna mais curto o caminho para se alcancar a prosperidade, seja a do
individuo, seja a do pais.

O financiamento da educacao e a distribuicao desses recursos dentro da
rede pUblica de ensino ndo pode se dar em desrespeito ao objetivo fundamental
constitucionalmente definido tendente a erradicar a pobreza e reduzir as desigual-
dades sociais e regionais. Ao revés, deve com ele andar de maos dadas.
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