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RESUMO

O objetivo desta pesquisa ¢ analisar os impactos do FUNDEB no processo de financiamento
do ensino fundamental do Estado do Maranhdo, verificando a capacidade e eficacia deste
Fundo em atingir os seus objetivos estratégicos quanto a promover a descentralizacao deste
nivel de ensino e estabelecer uma Politica nacional de diminuicdo das desigualdades
regionais. Para avaliar os impactos fiscais do FUNDEB, esta pesquisa abarcou o contexto
histérico do federalismo brasileiro e o modelo de federalismo fiscal adotado pela Constituigao
Federal de 1988. Através do FUNDEB, os Estados sdo beneficiados por recursos financeiros
advindos da Unido. A Educagdo como Desenvolvimento ¢ o pressuposto central desta
pesquisa. Assim sendo buscou-se analisar a trajetoria dos recursos financeiros disponiveis ao
Estado do Maranhdo. Com isso, pretende-se verificar se o FUNDEB representa uma categoria
fundamental para o equilibrio federativo no financiamento do ensino, em especial do Ensino
fundamental. Buscou-se também na pesquisa avaliar a relacdo entre Politica social e
Federalismo no Brasil a luz do modelo de Estado criado pela Constituicdo de 1988 e dos

limites impostos pelo Federalismo fiscal.

Palavras-chave: Constitui¢ao de 1988. Descentralizagao.

Federalismo.Financiamento.FUNDEB.



ABSTRACT

The objective of this research is to analyze the impacts of FUNDEB on the financing process
of basic education in the State of Maranhao, verifying the capacity and effectiveness of this
Fund in achieving its strategic objectives to promote the decentralization of this level of
education and establish a national policy of decrease inequalities. In order to evaluate the
fiscal impacts of FUNDEB, this research will cover the historical context of Brazilian
federalism and the model of fiscal federalism adopted by the Federal Constitution of 1988.
Through FUNDEB, the states are benefited by financial resources from the Union. the central
assumption of this research. In this way we seek to analyze the trajectory of financial
resources available to the State of Maranhdo. With this, it is tried to verify if the FUNDEB
represents a fundamental category for the federative balance in the financing of the education,
especially of the fundamental education. In this research, the relationship between social
policy and federalism in Brazil is sought in light of the state model created by the 1988

Constitution and the limits imposed by fiscal federalism.

Keywords: Constitution of 1988. Decentralization.Federalism.Financing. FUNDEB.
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1 INTRODUCAO

Atualmente muito se tem debatido acerca das péssimas condi¢des da Educagao
brasileira, ocupando os tltimos lugares no ranking mundial da Educagdo'. Pela importancia e
amplitude dos temas a serem abordados, a presente pesquisa académica possui a modéstia de
que ndo ird esgotar toda a matéria, mas discorrer sobre as mais importantes teorias do
Federalismo, bem como expor as Politicas educacionais ja adotadas efetivamente, assim como
as suas legitimidades no contexto constitucional e legal.

Nesse sentido, ressalta-se a importincia do Fundo de Manutengdo e
Desenvolvimento da Educacdo Basica e de Valorizacdo dos Profissionais da Educagao
(FUNDEB), que se constitui em um sistema de repasse ou de financiamento dos recursos para
o estabelecimento da Educacgao brasileira como desenvolvimento.

Importa ressaltar que ndo existe nenhum modelo puro e acabado de Federalismo,
assim como ndo existem formulas preexistentes para conceber ou compreender as institui¢des.
No entanto, o estudo do Direito Comparado torna-se muito util na medida em que analisao
funcionamento dos mais variados modelos de arranjos federais no seu contexto especifico.

Sabe-se que, no ambito juridico, institui¢cdes similares podem desenvolver-se de
forma completamente diversa, em diferentes contextos sociais, politicos ou culturais. Assim, o
estudo do Direito Comparado ¢ uma ferramenta técnica que enseja proporcionar ao estudioso
do Federalismo maior clareza quanto ao objeto de estudo.

Ao longo da dissertacdo serdo levantados os seguintes questionamentos: O que
fazer diante do quadro aterrador em que se encontra a Educagdo brasileira, especialmente a
basica, no Brasil atualmente? Quais os limites do FUNDEB? E preciso promover uma
reestruturacao do sistema educacional brasileiro?

O trabalho divide-se em trés capitulos.O primeiro capitulo examina o contexto
histérico do Federalismo brasileiro, passando-se por todas as constituigdes que o pais ja teve
ao longo da sua Historia. Além disso, sdo feitas algumas consideracdes tedricas de
contribuicdo da teoria geral do Federalismo a respeito da diferenciacdo entre Federacdo e

Federalismo, elementos essenciais do Estado Federal, o principio da subsidiariedade no

! Realizado a cada trés anos, o Programa Internacional de Avaliagdo de Alunos (PISA) tem o objetivo de gerar
indicadores que possam contribuir para a discussdo da qualidade educacional nos paises participantes. Assim,
Politicas de desenvolvimento para o Ensino basico podem ser subsidiadas. Na ultima edi¢do (2016), a pesquisa
analisou 70 paises, incluindo o Brasil. Desses, 35 eram membros da OCDE (Organizacao para a Cooperagao e
Desenvolvimento Econémico). Ao todo, 23.141 estudantes brasileiros de todas as unidades da Federacdo
participaram da avalia¢do. Os resultados ndo foram muito animadores para o Brasil: 59° lugar em leitura, 63°
em Ciéncias e 65° em Matematica.
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contexto da teoria geral do Estado e, por fim, uma abordagem da classica contribui¢do tedrica
do jurista alemdo Georg Jellinek, com a sua teoria da autonomia.

O segundo capitulo faz uma breve analise sobre o significado da “educagao como
desenvolvimento” no contexto do Brasil Pos-Constituicao de 1988, com seus acertos e
desacertos. Analisa-sea significacdo e amplitude do direito fundamental a Educacdo, direito
social consagrado constitucionalmente pelo constituinte originario de 1987/88.

Além disso, o capitulo segundo ainda trazuma discussao referentes a conceitos
importantes sobre a natureza juridica dos fundos no contexto do Federalismo fiscal brasileiro,
através da contribui¢do da doutrina, assim como de dispositivos legais e constitucionais.

Analisa-se, em uma perspectiva comparada, com o sistema federal argentino, um
modelo latino-americano com caracteristicas mais proximas ao nosso sistema,ao qual se da
um destaque especial para a questao sobre os fundos educacionais no modelo argentino.

E, por fim, o nucleo da dissertacio que consiste no FUNDEB (Fundo de
Manuten¢ao e Desenvolvimento da Educagdo Basica ¢ de Valorizacdo dos Profissionais da
Educacdo), destacando-se as lutas politicas para a sua criagdo, além dos dispositivos legais e
constitucionais que o regulamentam. Mas, antes de se adentrar o estudo do FUNDEB, ¢ feita
uma breve analise sobre o fundo anterior, o FUNDEF (Fundo de Manuten¢do e
Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagao dos Profissionais do Magistério),
expondo-lhes as suas inovagdes e déficits. E, logo apds, sdo feitos alguns comentarios sobre a
proposta de Novo FUNDEB realizadas pela Camara dos Deputados e Senado Federal no
sentido de um novo pacto federativo-educacional para o Brasil.

Ja, o terceiro capitulo, leva em conta os aspectos que envolveram o FUNDEB/MA
durante os anos de 2015 a 2018, primeiro mandato do governador Flavio Dino no Maranhao.

Num primeiro momento, uma breve explanagdo sobre o FUNDEB/MA e acerca
do Plano Estadual de Educagdo. Logo apds ¢ analisada a composi¢do do Controle Social do
FUNDEB/MA, além dos valores do repasse durante o respectivo quadriénio. Depois sdao
adicionadas ao estudo algumas decisdes jurisprudenciais do Supremo Tribunal Federal a
respeito das matérias educacionais.E, por fim, faz-seum levantamento qualitativo acerca da
atuagdo das institui¢des do sistema de Justiga no Maranhdo, dando-se uma especial atengdo as
agoes do Ministério Publico Estadual no controle do FUNDEB.

O objetivo geral da pesquisa ¢ analisar os impactos do FUNDEB no sentido do
financiamento, tendo por andlise, no plano da eficicia, a “Educacdo como
Desenvolvimento”.Dessa forma, tem-se com o objeto de investigacdo do presente estudo o

repasse dos recursos do FUNDEB ao Estado do Maranhao durante os anos de 2015 a 2018,



16

durante o primeiro mandato do Governador Flavio Dino. Em suma: o objetivo geral desta
dissertacdo consiste na analise sobre a eficacia da transferéncia dos recursos do FUNDEB
através do conteudo dos dados publicos disponiveis referentes ao periodo (2015-2018).

Quanto aos objetivos especificos da presente pesquisa, compreender os conceitos
predominantes a respeito do estudo do Federalismo brasileiro, como histéria constitucional,
teoria do Estado e da Constituicdo, Federalismo fiscal e repasse; analisar o contexto histérico-
social para o surgimento do FUNDEB e as especificidades do Fundo; discutir, por meio de
uma analise bibliografica, o uso do FUNDEB no Brasil; analisar decisdes recentes do
Supremo Tribunal Federal em relacdo aos conflitos em matéria de educacdo e transferéncias
fiscais do FUNDEB; discutir a eficiéncia do FUNDEB, como garantia dos direitos
fundamentais sociais a educacdo de criancas e jovens, de modo a lhes garantir a plena
cidadania no contexto do paradigma da “Educacdo como Desenvolvimento™.

Cabe ressaltar que toda a pesquisa, principalmente no tocante a contribui¢ao para
o Estado do Maranhdo levou em conta tdo somente dados obtidos durante o ultimo quadriénio
(2015-2018), primeiro mandato do Governador Flavio Dino no Maranhao.

Nesta pesquisa foi utilizado o método dedutivo, partindo-se da compreensao da
regra geral a conclusdo das especificidades, tendo como problema o seguinte: levando-se em
conta o estabelecido pela Constitui¢do Federal de 1988 e pela Lei 11.494/2007, os recursos
provenientes do FUNDEB foram manejados de forma correta pelo governo do Estado do
Maranhdo, durante o periodo de 2015 a 2018, no sentido da manutencdo e do
desenvolvimento do ensino publico estadual?

As técnicas basicas de pesquisa forama bibliografica, a documental, além dos sites
oficiais dos 6rgdos para a consulta dos dados estatisticos. A pesquisa bibliografica foi feita a
partir da consulta de livros e artigos cientificos, enquanto a documental consistiu no
levantamento dos documentos pertinentes, como leis, jurisprudéncias, doutrinas, sentencas,
acordaos, portarias, anais legislativos e pareceres.

A abordagem metodoldgica foi aqualitativa, sendo a pesquisa de cunho descritivo
e explicativo. A coleta de dados qualitativa foia analise do conteudo. Finalmente, o campo de
estudo em nivel nacional foi o Supremo Tribunal Federal (STF), a Camara dos Deputados e o
Senado Federal, em especial seu sitio eletronico;ja em nivel estadual foi o Ministério Publico
do Estado do Maranhdao (MP-MA) e a Secretaria de Estado da Educac¢do (SEDUC), a partir

dos seus respectivos websites.
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2ASPECTOS TEORICOS DO FEDERALISMO

Antes de se abordar o tema central da dissertacdo, que ¢ o FUNDEB, (Fundo de
Manutencao e Desenvolvimento da Educacao Basica e de Valorizacao dos Profissionais da
Educacdo), torna-se necessario fazer uma andlise acerca sobre os aspectos gerais da teoria do
Federalismo, salientando-se alguns conceitos importantes que auxiliardono entendimento do
fundo contabil para a manutencao e desenvolvimento da educagdo publica basica brasileira.

Faz-se necessario, ainda, estabelecer uma diferenciacdo entre Federacao e
Federalismo, uma vez que ainda hd uma confusdo entre os dois conceitos.

Depois, ¢ tracada uma aproximacao entre a teoria da autonomia do jurista alemao
Georg Jellinek e o Principio da Subsidiariedade, enfocando-se algumas relagdes entre a teoria
e o principio constitucional.

E, por fim, ndo menos importante, ¢ feito um levantamento historico sobre a
evolucdo do Federalismo no Brasil, a partir de todas as suas constitui¢des, desde a Carta

Imperial até o atual documento republicano, com destaque a evolugao do direito a educagao.

2.1 Federacao e Federalismo: perspectivas conceituais

A organizacao do territorio, assim como a estruturacao do Poder politico de cada
Estado dependem da natureza e do contexto histérico de cada pais. Nessa perspectiva, ¢ no
modo como se organiza cada Estado — unitario, federado ou confederado — que se revela
como sao distribuidas as competéncias, consideradas ndo s6 a composicao geral do pais e a
estrutura do poder, mas também a sua unidade, distribuicao e competéncias no territorio que
ocupa.

Em termos etimologicos, segundo o Diciondrio Aurélio, Federagdo (no francés
fédération, significa “alianca politica de Estados, que constitui, no Direito Internacional, uma
unidade estatal superior aos estados-membros e detentora exclusiva da soberania
externa”,oriundo do latim foederatio,onis”; deriva do latim foedus, foederis, que significa
pacto, alianga, unido, associagao.

Para os Federalistas (2003), federagdo ¢ entendida como a reunido de sociedades
diferentes, ou em Teoria Geral do Estado, como a associagdo de um ou muitos Estados
debaixo de um sé governo, que seria regido por uma constitui¢do nacional, que ndo aboliria os
governos estaduais, mas o fariam partes integrantes da autoridade soberana representada pelo

Estado Federal.
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Sobre a formagao do federalismo americano, aduz Velloso (1992) que a forma de
estado federal surgiu pela primeira vez na historia com a Constituicdo americana de 1787,
através da agregacdo das 13 Colonias Americanas que se tornaram independentes e soberanas
depois da Revolu¢ao Americana de 1776, as quais cederam ao Estado Federal a sua soberania,
reservando para si a autonomia, constituindo-se, assim, nos Estados Unidos da América.

Segundo Wood (2013),a Constituicdo de 1787, além de limitar a autoridade dos
Estados, criou uma concentracdo de poder em nivel federal, promovendo uma mudanga tao
radical quanto a prépria Revolugao Americana.

Enfim, a primeira experiéncia historica do Estado Federal ocorreu a partirda
constru¢do do Estado Federal Americano, em 1787. Ao analisar a Constituicdo dos Estados
Unidos da América sob o aspecto da estrutura, os “Artigos Federalistas’de Hamilton,
Madison e Jay (2003 )sustentaram a ratificacdo da Constituicao de 1787, devido ao seu carater
pragmatico, relacionado a cultura anglo-saxonica.

No entanto, a referida obra deixou de fazer consideracdes teoricas além do marco
institucional, sendo “apresentado mais como um meio para resolver os problemas politicos
dos americanos do que como modelo de governo para a sociedade das Nagdes” (LEVI, 1998,
p. 481). Nessa esteira, partindo-se do aspecto institucional, expdem-seas principais diferengas

entre o Estado Unitario, o Estado Federal e a Confederacao:

Quadro 1: Modelos de Estados

ESTADO UNITARIO ESTADO FEDERAL CONFEDERACAO
Ex: Franca e Portugal Ex: EUA e Brasil Ex: EUA (até constituicao de 1787)
Estado-Nacao. Estado-Nacao. Pessoa de Direito Publico.
O poder central possui O poder central possui Nao possui tal poder.

poder de governo sobre os | poder de governo sobre

cidadaos dos Estados. os cidadaos dos Estados.

Provincias ndo autonomas. | Estados sdo autobnomos. Estados sdao soberanos.

Os cidadaos de todos os Os cidadaos de todos os | Os cidaddos sdo nacionais apenas
Estados sdao possuidores da | Estados sdo possuidores dos respectivos Estados

mesma nacionalidade. da mesma nacionalidade. Confederados.

Ha apenas a constituicdo | Hé a constituicao federal, | Os estados estdo unidos por um

federal. além das constituigdes Tratado Internacional.
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estaduais.
Unico 6rgio politico Dualidade de poderes A cada Estado esté reservado o
central, através da politicos: centrais e direito de nulificagdao das decisoes
centralizagdo politica, regionais. do Parlamento Confederal.
podendo sofrer a
descentralizagao
administrativa.
Governo geral para Governo geral para Governo geral destinado somente
assuntos internos e assuntos internos e para assuntos externos.
externos. externos.
E vedado o A unidade ¢ perpétua, A cada Estado ¢ reservado o
desmembramento. sendo vedada a secessao. direito de secessao.

Fonte: Elaboragdo do autor com base em Zimmermann (2014, p. 38-39).

Para Kelsen (2000), o Estado Federal se situaria entre o Estado Unitario e a
Confederacdo diferenciando-se apenas quanto ao grau de descentralizagdo, visto que a ordem
juridica de um Estado Federal se compde de normas centrais validas para o seu territorio
inteiro e de normas locais validas apenas para porcdes desse territdrio, ou seja, para os
territorios dos Estados componentes (ou membros).

Conforme refere Loewenstein (1979), a organizagdo federal se baseia na ideia do
compromisso entre os interesses da unidade nacional e da autonomia regional, criando por
meio da razao um equilibrio duradouro e benéfico para todos os entes federativos.

Torres, estudioso do Federalismo, resume o seu entendimento afirmando que
“federacdo ¢ o corpo politico constituido de coletividades.” (Torres, 2017, p. 56).E,
complementando, Ferraz (1979) admite ser o Estado Federal uma ordem estatal composta de
coletividades dotadas de autonomia, cujo conteudo principal € a auto-organizacao, através de
uma Constituigdo propria.

Em sua reflexdo sobre esse conceito, Jellinek (2000, p.662-663, tradugio
nossa)aprimora essa defini¢do, tornando mais preciso o entendimento do que vem a ser o

Estado Federal:

O Estado Federal ¢ um Estado soberano formado por uma variedade de Estados. Seu
poder nasce da unidade estatista dos Estados membros. Trata-se de uma unido de
direito publico entre Estados, os quais estabelecem uma soberania sobre os que se
unem cujos participadores sdo os Estados mesmos, de sorte que em conjunto sdao
soberanos, ou melhor, co-soberanos.
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Devido aos multiplos conceitos’de Federalismo, torna-se importante fazer a
distin¢do entre os conceitos de Federacao e Federalismo.

Ao estabelecer essa distingdo entre Federacao e Federalismo, Bernardes (2010)
ressalta que o termo federacdo estd associado a estrutura normativa da constituicdo (grifo
nosso), incluindo as estruturas ou arranjos de ordem federal que viabilizam a distribui¢cdo do
poder em termos territoriais, abrangendo os ambitos politico, juridico e economico.

Por outro lado, a mencionada autora aponta que o federalismo esté relacionado ao
entendimento e a vida em sociedade (grifo nosso), destacando uma aproximacao inequivoca
de determinado comportamento, atitude ou vocacdo de carater federal, em que os principios
fundamentados no entendimento de diversidade na unidade sdo compartilhados por membros
de uma sociedade.

A autora, entdo, conclui suas consideragdes defendendo que “federacdo ¢ a forma
de Estado que se organiza visando concretizar os valores do federalismo e com esse fim
assenta suas bases em uma distribuigao territorial do poder.” (BERNARDES, 2010, p. 65-66).

A luz desses conceitos, depreende-se, portanto, que Federaciio se relaciona
directamente com a estrutura normativo-constitucional, enquanto Federalismo
corresponde(ria) ao sistema de valores da Sociedadeque mantém o Estado em funcionamento.
Esses dois aspectos: o institucional e o social ndo estariam em rota de colisdo, mas
mutuamente condicionados. Considera-se, portanto, relevante destacar que os arranjos
federais estabelecidos pela Constituicdo permitem a divisdo territorial do poder, desde que
sejam levados em conta os aspectos sociais, politicos e economicos vigentes na Nagdo durante
determinado periodo historico.

No estudo do Direito Constitucional deve-se evitar toda a andlise federalista de
cunho meramente retdrico-formalista, visto que tal interpretacdo puramente “normativista” &
desvinculada da realidade constitucional. No entanto, o estudo dos conjuntos das regras
estaticas localizadas no texto constitucional ¢ de muita importancia quando complementada e
contextualizada com as dimensdes sociais, politicas e historicas de um determinado povo.

Defensor de uma concepgao social do Federalismo,Levi (1998) ensinava que o
conhecimento do Estado s6 seria completo se levasse em consideracdo as caracteristicas

culturais da sociedade que permitem o funcionamentodas instituigoes.

? Segundo Croisat (1995, p. 15) um dos melhores dicionarios sobre o tema do conceito de federalismo é a obra-
prima de William Histaspas Stewart: ConceptsofFederalism. Boston: University Press of American Books,
1984.
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Em suma: corrobora-se o entendimento de que, enquanto a Federacdo corresponde
ao aspecto juridico-institucional, ao conjunto das institui¢des e atores politicos, o Federalismo
caracteriza-se pela ideia de "diversidade na unidade’, através de uma tensdo interna
permanente entre: liberdade e autoridade; diferenca e igualdade; autonomia e dependéncia;
descentralizagdo e centralizacdo; democracia e oligarquia; provincianismo e patriotismo, tal

dialética se encontra estabelecida no Quadro 2:

Quadro2: Federalismo como dialética dos opostos

LIBERDADE

‘ DIFERENCA

AUTONOMIA
DESCENTRALIZACAO

‘ DEMOCRACIA

PROVINCIANISMO

Fonte: Elaborado pelo autor com base em Bernardes (2010, p. 47).

De acordo com o quadro acima, a liberdade e autoridade (linha 1) ndo dizem
respeito a aspectos individuais, pessoais, mas a um conceito institucional, ou seja: como a
forma em que os entes federativos se relacionam entre si. Essa tensao se reflete basicamente
na questdo da autonomia que um ente federativo “menor” possui sobre determinados assuntos
especificos do seu peculiar interesse. A liberdade consistiria em sua competéncia para gerir
determinada matéria, enquanto a autoridade se referiria ao fato da interferéncia do ente
“maior” sobre esse assunto.

Além disso, a diferenca e igualdade (linha 2) remetem aos aspectos culturais de
determinada localidade, que se diferencia do todo nacional. Visto de fora, o Brasil ¢
considerado um pais com uma determinada cultura, mas em seu interior convivem multiplas
culturas e padrdes de comportamento.® Nos aspectos federalistas isso se reflete na tendéncia
que cada localidade trata dos seus peculiares interesses conforme os seus padrdes éticos,
morais, culturais, e até mesmo religiosos.

Por outro lado, a dialética autonomia e dependéncia (linha 3) constituem o centro
de todo estado federal. A autonomia € a estrutura essencial do modelo federativo, é a sua

razdo de ser, mas ndo ¢ um principio absoluto, o que se reflete através da consagracao

3 Termo defendido por Wilba Lucia Bernardes em seu livro Federagdo e Federalismo, 2010, p. 32.
* Dai a frase do senso comum: muitos brasis.
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constitucional dos limites a autonomia, o que de certa forma estabelece certo grau de
dependéncia normativa das unidades subnacionais aos ditames federais.

Horta (2003) destaca que tais limites estdo expostos através dos principios
constitucionais enumerados ou sensiveis, que compdem o universo dos limites ao poder de
auto-organiza¢io dos Estados-membros (poder constituinte decorrente). E importante que
fique claro que essas normas centrais (federais) ndo podem ser tdo numerosas e expansivas ao
ponto de inviabilizar a propria nog¢ao de autonomia.

Essa dialética(linha 3) consiste no aspecto financeiro (DERZI, 1999),segundo o
quala esséncia do Estado federal estd na autonomia politico-juridica do poder de legislar,
especialmente, do poder de tributar.Dessa forma, o fator determinante para a autonomia ou
dependéncia de um determinado estado-membro da federacdo reporta a sua competéncia
tributéria e financeira para a 6tima realizagdo de suas tarefas, ja que a discrimina¢do de rendas
e tributos no federalismo fiscal ¢ apontada por Baleeiro (1976) como o ponto mais
determinante da federacao.

Por fim, a linha 4 refere-se a descentralizacao e centralizagdo, com a qualElazar
(1989) ex-diretor do Centro de Estudos de Federalismo da TempleUniversity, observa que os
sistemas federativos, que se caracterizam por sua natureza ndo centralizada, acabam
possibilitando a distribuicdo parcelada do poder entre os diferentes nucleos, de forma
constitucional e politica, garantindo-lhes a existéncia de direito e a competéncia para o papel a
ser desempenhado no ambito do sistema como um todo, sem a concentra¢do da autoridade ou
do poder em unico centro.

Considerada a dialética dos opostos anteriormente apresentada no Quadro 2,
Dallari (1986), em sua reflexdo sobre a tensdo existente nalinha 5, entre democracia e
oligarquia nos sistemas federais, alerta para a possibilidade de que, no ambito dos Estados-
membros, a multiplicidade de nucleos de poder politico oculte a duradoura autoridade
hegemonica de um grupo que fundamenta e sustenta o seu dominio nas condigdes de pobreza
e ignorancia do seu povo, enquanto as verbas federais lhes servem como forma de
demonstracao de benevoléncia.

E, por fim, a linha 6 destaca a dialética no campo dos sentimentos entre
provincianismo e patriotismo. Segundo o Dicionario Houaiss, tem-se a seguinte definicao de
provincianismo como“a maneira ou costume proprio de uma provincia”. Portanto,
provincianismo ¢ o amor pela terra, pela localidade, seja a cidade seja o Estado, enquanto o

patriotismo, diferentemente do nacionalismo (sentimento extremado de apego a nagdo, que
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exclui de dignidade os outros povos), ¢ o sentimento de pertencimento ao pais e aos simbolos
nacionais, como a bandeira ¢ o hino.

Assim, o Federalismo esta diretamente relacionado ao Estado de Direito, visto que
conforme atesta Anderson (2009),tal sistema s6 funciona realmente nas situacdes faticas onde
ha um amplo respeito pelo Estado de Direito, além de uma cultura de tolerancia e de aceitagao
entre diferentes grupos que compartilham tracos de identidade comum.

Esse ¢ um dos motivos, em que em muitas democracias recentes e imaturas, a
experiéncia federalista ainda ndo alcangou os seus objetivos politicos e juridicos, visto que em
tais paises ainda ha pouca tradi¢do historica de um ethoscompartilhado.

O Federalismo ¢ mais apropriado para as democracias maduras, com um vasto
territério ou que apresente um contingente populacional mais acentuado e diversificado. Em
regra, Federalismo esta diretamente relacionado ao regime democritico com suas bases no
constitucionalismo do Estado de Direito. Contudo, como para toda regra ha excecdes, pode-se
citar o exemplo da Unido Soviéticaque, apesar de ser um Estado Comunista, possuia um
Estado Federal conforme escrito no artigo 13 da Constituigdo da URSS de 1936:“Artigo 13 —
A Unido das Republicas Soviéticas Socialistas ¢ um Estado Federativo formado pela unido
voluntaria das seguintes Republicas Soviéticas Socialistas [...]” (URSS, Constituigdo, 1936).

A unidade ¢ de fato o aspecto principal e o maior desafio para as federagdes
existentes, destacando-se aquelas que apresentam maiores divisoes entre classe, lingua, etnia,
religido etc. Reconhecer a diversidade tem se mostrado muito eficiente para promover a
unidade nacional, visto que os casos em que a unidade fora almejada através da repressdo, da
exclusdo, da segregacdo e da assimilagdo cultural, geralmente resultaram em violéncias e
movimentos separatistas.

As Federagdes Democraticas precisam promover a sua nacionalidade politica
englobando todos os cidaddos com suas respectivas identidades e modos de vida particulares,
sempre no sentido da tolerancia, do respeito e da receptividade a todos os compatriotas.

Para Zimmermann (2014), a ideia de federalismo democratico constituiria uma
resposta para a deficiéncia do estado federal, permitindo a forma¢do de um novo pacto
federativo que promoveria a conjugacdo dos interesses sociais, politicos e civis, através do
apelo ao cidadao comum como fonte tltima do poder estatal.

O Federalismo Democratico do Século XXI consiste nisso: a continua vigilancia
sobre os atos de governo, imprescindivel para a garantia da liberdade individual e da

prosperidade coletiva.
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Constata-se, entdo, que a questdo da autonomia (grifo nosso),é de fundamental
importancia tanto no contexto do federalismo real quanto no arranjo constitucional-
institucional da federac¢ao. O termo “autonomia” deriva do grego, autos, que significa “por si
s0”, acrescido do substantivonomos, que quer dizer “normas”. Logo, etimologicamente,
“autonomia” significa “edicdo de normas proprias”. Portanto, na Teoria Geral do Estado, os
estados-membros tem sua autonomia caracterizada pelo direito de constituirem suas proprias
estruturas juridicas que sao, por sua vez, reconhecidas e garantidas pelo Estado Federal, como
assevera Bernardes: a “autonomia dos estados-membros consiste no direito de se darem
estruturas, juridicas proprias reconhecidas pelo Estado Federal’ (BERNARDES,2010, p. 71).

Acrescenta Horta (2003) que ‘“autonomia” tecnicamente diz respeito a
organizac¢do e constituicdo de determinado ordenamento juridico, sendo, enfim, a capacidade
que um determinado ente politico possui para expedir normas, podendo ser normas
legislativas, estatutarias e até mesmo constitucionais.

Em linhas gerais, autonomia diz respeito a capacidade que um determinado ente
federativo possui de criar as suas proprias regras originarias de direito (auto-
organizagdo).Assim, a capacidade de auto-organizacdo (poder constituinte do Estado-
membro), também denominada na doutrina constitucionalista de poder constituinte
decorrente, constitui-se em um poder delegado pelo poder constituinte supremo da Nacao aos
estados-membros enquanto integrantes da Federacdo, no sentido de elaborarem as suas
proprias constituicdes estaduais, conforme consagrado pela constituicao federal em seu artigo
25, caput:*“Art. 25 — Os Estados organizam-se e regem-se pelas constituicdes e leis que
adotarem, observados os principios desta Constituicao” (BRASIL, 1988).

Apesar do poder decorrente elaborar um documento constitucional, segundo a
doutrina majoritaria qualificd-lo como “poder constituinte” ¢ um termo inadequado, ja que
somente o poder constituinte originario nacional ¢ quem “constitui”. Devido a isso, apesar dos
estados-membros deterem autonomia para se auto-organizarem através das suas constituigoes,
o fato de que tais documentos devam respeitar os limites e principios impostos pela
Constituicdo Federal muitas das vezes fazem das constituicdes estaduais meras copias da
Constituicao Federal.

Esses limites e principios sao padrdes para o principio da simetria; principio esse
que, segundo Masson (2017), atua como um limite a atividade do poder decorrente, impondo
a ele as normas de observancia obrigatoria (ou de repeticdo obrigatoria).

Como se sabe, a atual Constituicdo brasileira de 1988 delegou aos Estados-

Membros o Poder Constituinte Decorrente para a feitura de suas constituigdes estaduais,
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desde que respeitados os “principios constitucionais sensiveis” de repeticdo obrigatoria,

conforme se 1€ no seguinte dispositivo constitucional (CF/88):

Art. 34, VII — assegurar a observancia dos seguintes principios constitucionais:

a) Forma republicana, sistema representativo e regime democratico;

b) Direitos da pessoa humana;

¢) Autonomia municipal;

d) Prestacdo de contas da administracdo publica, direta e indireta;

e) Aplicagdo do minimo exigido da receita resultante de impostos estaduais,
compreendida a proveniente de transferéncias, na manutencdo ¢
desenvolvimento do ensino e nas a¢des e servigos publicos de saude (BRASIL,
1988).

De acordo com o ensinamento do ex-ministro do Supremo Tribunal Federal,
Oswaldo Trigueiro, em sua classica obra “Direito  Constitucional Estadual” (1980)a
Constitui¢do, ao reconhecer aos Estados a auto-organizagdo e o consequente autogoverno,
respeitados o principio da simetria e os principios sensiveis de repeticdo obrigatoria, estatuiu
os governos estaduais ndo possuem nenhum tipo de subordinagdo hierarquica ao governo
federal, o que nos leva a reconhecer que os estados-membros estdo submetidos a constituigao
nacional, e ndo ao governo da Unido.

Observa-se que apesar dos Estados-membros deterem para si a faculdade de se
auto organizarem no sentido de feitura da Constituicdo Estadual, tal poder constituinte
decorrente nao sera pleno visto que deve obediéncia ao principio de simetria.

Contudo, a autonomia ndo se resume tdosomente em seu aspecto genérico de
capacidade de auto-organizacdo (poder constituinte do Estado-membro). Assim, pode-se
destacar 4 (quatro) autonomias, sendo 1 (uma) genérica {auto-organizagdo}, e¢ 3 (trés)
especificas {autolegislacdo, autogoverno e autoadministragao}.

Resumindo, tem-se: 1) auto-organizac¢ao: possibilidade de criar sua propria constitui¢ao;
2) autolegislacao: capacidade de editar suas proprias leis estaduais; 3) autogoverno: capacidade que a
populagdo tem para eleger os seus representantes, para apos eleitos exercerem os plenos poderes
politicos delegados pelo povo do estado-membro; 4) autoadministracao: capacidade que
possui de exercer suas atribui¢cdes administrativas, financeiras e tributarias.

A auto-organizagdo corresponde ao poder concedido pela Constituigdo Federal
para que o Estado-membro possa criar a sua propria constitui¢cao estadual. Logo, a autonomia
de organizagdo consiste no traco distintivo para se determinar a sua autonomia federativa.
Assim, ¢ a partir da autonomia genérica da auto-organizac¢do, que as outras autonomias
especificas irdo retirar a sua fonte de juridicidade.A autolegislacdo consiste na capacidade de

feitura das leis estaduais. O autogoverno remete a autonomia politica no sentido da defini¢ao
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das metas politicas de governo. E a autoadministracdo remete as questdes de organizacao
burocratica dos 6rgaos de Estado.

As unidades constitutivas da Federagao podem receber denominagdes diferentes a
depender do Estado-Nagao em que estiverem localizadas, conforme destaca-se no Quadro 3

como referéncia:

Quadro 3: Nomenclatura das unidades federativas

Estado Australia, Brasil, México ¢ Estados Unidos
Provincia Argentina, Canadé e Africa do Sul.
Lander Alemanha e Austria
Cantao Suica
Regido Italia
Comunidade Autdnoma Espanha

Fonte: (ANDERSON, 2009, p. 19).

Sobre a questdo da dualidade de ordens juridicas no Estado Federal, assim

esclarece Kelsen de forma lapidar:

A ordem juridica de um Estado federal compde-se de normas centrais validas para o
seu territorio inteiro e de normas locais validas apenas para por¢des desse territorio,
para os territorios dos “Estados componentes (ou membros) . As normas gerais
centrais, as “leis federais”, sdo criadas por um 6rgao legislativo central, a legislatura
da “federagdo”, enquanto as normas gerais locais sdo criadas por 6rgaos legislativos
locais, as legislaturas dos Estados componentes (KELSEN, 2000, p. 451-452).

Para Ferraz (1979), nenhum Estado Federal pode existir sem uma Constitui¢do
escrita que fixe a distribui¢do das competéncias. No entanto, Ramos (2012) ensina que o
simples fato de um Estado adotar uma constituicdo escrita ndo significa que o mesmo ¢

federal. Complementa o professor, nas suas palavras:

Somente sera federal se reconhecer no seu texto mais de uma ordem de poder
politico. Ademais, cada uma dessas esferas de poder politico deve constituir uma
ordem juridica, quer dizer, estar regrada por uma constitui¢do propria, muito embora
as constituicdes das chamadas ordens parciais devam obedecer aos principios
estabelecidos na constituicdo federal. Entretanto, torna-se necessario ainda que o
Estado tenha registrado na sua constitui¢ao esferas de atuagdo proprias de cada ente,
ou seja, que tanto as esferas parciais como o poder central tenham competéncias
exclusivas (RAMOS, 2012, p. 24).
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A existéncia de uma constitui¢do escrita e rigida devera reconhecer em seu texto a
dualidade do poder politico.Frisa-se que, quando se refere a “dualidade”, quer dizer no
minimo dois, podendo ser mais de duas ordens de poderes politicos, como o modelo brasileiro
que consagrou o federalismo tripartido: Unido, Estados/DF e Municipios.

Segundo Ramos (2012), a constituicdo escrita deve estabelecer a indissolubilidade
do vinculo federativo, sendo esse o ponto-chave na engrenagem federativa, no sentido de que
a unido federal ¢ irrevogavel, sendo que em caso de secessdo serd cabivel a intervengdo
federal no Estado (art. 34, I, CF/88).

A indissolubilidade do pacto federativo ¢ um principio constitucional de magna
grandeza, ja que vem insculpido logo no artigo 1° da CF/88: “Art. 1° - A Republica Federativa do
Brasil, formada pela unifo indissolivel dos Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se
em Estado Democratico de Direito”(BRASIL, 1988).

E a propria constituicio que formaliza o pacto federativo visto que é ela quem

“condiciona a existéncia federal, de modo que os constituintes entdo se incumbiram da

imprescindivel tarefa de solenizar num unico documento reconhecido por todos, os principios
federativos da distribui¢do do poder estatal” (ZIMMERMANN, 2014, p. 77).

No proximo topico € estudada a teoria da autonomia de Jellinek, pressuposto

teorico do presente trabalho, em que o autor alemao define a sua teoria geral do estado.

2.2 Natureza Juridica do Estado Federal: a Teoria da Autonomia de Jellinek

A teoria da autonomia’ defende que o Estado Federal é o tmico Estado soberano,
mas sem negar o status de “Estado” aos Estados-membros da Federagdo. Para Jellinek (2000,
p. 663) quando os Estados-membros atuam nas esferas de competéncias originarias, acabam
exercendo o “poder de mando”, j4 que “onde existe uma comunidade com um poder
originario € meios coercitivos sobre seus cidaddos e seu territorio, conforme uma ordem
juridica propria, ali existe um Estado.” (JELLINEK, 2000, p. 445, tradugdo nossa).

Sobre o poder de dominag¢dao dos estados-membros componentes da federagao,
ensina Bernardes (2010) que, apesar de tais entes ndo deterem o atributo da soberania, detém,

inquestionavelmente o poder de dominacgao, dispondo, assim, do poder de autonomia.

> A distingdo entre Estado soberano e ndo soberano foi defendida pela primeira vez na doutrina federalista pelo
jurista alemao Georg Meyer. (JELLINEK, 2000, p. 663, tradug@o nossa).
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A caracteristica essencial do Estado consiste no seu poder de dominagao, ndo um
dominio ilegitimo, muito pelo contrario, o poder estatal para ser legitimo precisa seguir o seu
proprio direito.

Sobre a dominagdo legitima, Kelsen (2000) afirma que estas6 podera ocorrer se
houver a concordancia com uma ordem juridica que seja aceita como valida pelos individuos
da comunidade por intermédio de seus representantes politicos.

Pode-se dizer, sem sombra de duvida, que, para Jellinek, a questdo da soberania
nao ¢ o elemento central do Estado, visto que haveria outras entidades que mesmo nao sendo
soberanas, teriam o carater estatal. A intencdo de Jellinek era considerar como estados todos
os componentes da Alemanha monarquica, almejando com a sua teoria conservar a dignidade
dos mesmos frente ao Reich.

Para Jellinek® (2000), a soberania ndo era uma categoria absoluta, mas histdrica,
visto que na época em que a Igreja instituia e derrubava os reis, exercia o seu direito a partir
de um poder superior ao do Estado. Assim, apesar do Estado na Idade Média ndo ser
absolutamente soberano, ja era um Estado com determinado poder de dominio sobre a vida
das pessoas.

A soberania ndo tem sido a marca essencial nem dos Estados da época medieval, e
muito menos nos dias contemporaneos. Dessa forma, ha dois géneros estatais: soberanos e
ndo soberanos. No entanto, depara-se com a seguinte pergunta: o que separa o Estado
soberano do que ndo o €? A essa pergunta Jellinek oferece a seguinte resposta no item 3 do
Livro 3 de sua classica obra “Teoria General del Estado”: “a capacidade para se organizar
por si mesmo e a autonomia”. (JELLINEK, 2000, p. 444, grifo nosso).

Dessa forma, a teoria de Jellinek ao admitir a existéncia de Estados ndo soberanos,
acabou por revelar a propriedade do poder estatal: auto-organizacio e autonomia. E a partir
dessa dupla propriedade, que o Estado-membro retira o seu poder de dominagao.

Quando uma determinada comunidade politica regional recebe o poder de auto-
organizagdo do Estado, a doutrina federalista afirma que se trata de um membro do Estado.E o
que explica Horta (2003) ao aduzir que quando a Constitui¢do Federal delega ao Estado-
membro o poder de organizagdo propria, designando como fontes do poder autdbnomo a

constitui¢do e leis estaduais, concretiza-se a autonomia do Estado-componente. Como

SLa exposicion de losorigenes de lasoberaniamuestra de un modo incontestable que Estados de otros tempos, que
hoy consideramos soberanos, no tuvieron realmente este caracter de soberanos. Enla época en que lalglesia
instituia y deponia a losreyes, proclamabalatregua de Dios, y sinconsideracion de loslimitesdel Estado
ejercitabasuderechovaliéndose de tribunalespropios, constituia un poder superior al del Estado. El Estado de
laEdad Media no era atn soberano, pero ya era Estado. (JELLINEK, 2000, p. 442).
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exemplos de Estados-membros auténomos, Jellinek’ cita os Estados membros do Império
alemao, os cantdes suigos e os estados americanos.

A doutrina federalista de Jellinek defende que a auto-organizacdo do poder de
mando (Herrschergewalt) se situa sobre a organizacao do Estado sobre leis proprias (a
Constituicao do Estado-membro).Ao lado da auto-organizacdo, para que um Estado possa ter
tal atributo, ele precisa da autonomia, ou seja: da faculdade de dispor da funcao de criar leis,
da funcao administrativa e da fun¢do de julgar.

Jellinek (2000) esclarece que a autonomia nao consiste somente na capacidade da
auto-legislacdo e auto-administragdo, mas de exercer o poder de mando conforme os limites
legais do Estado de Direito, pois uma comunidade sem leis, governo e tribunais proprios nao ¢
um Estado.

A questdo da autonomia para Jellinek esta intimamente ligada a reparticdo de
competéncias entre o Estado Federal (Soberano) e os Estados-membros (Nao Soberanos ou
Autonomos). Sera soberano aquele Estado que, mediante suas leis, podera subtrair a
competéncia politica do outro, através de relagdes de direito publico (direito constitucional),
limitando por suas proprias leis a esfera de atuagao do estado submetido.

Karl Loewenstein, em sua “Teoria de laConstitucion”, atirma que a distribuigao

das competéncias constitui-se na chave da estrutura do poder federal:

Existe um minimo irredutivel de competéncias federais, que sdo indispensaveis em
uma auténtica ordem federal. Afetam aos seguintes campos: os assuntos exteriores, a
defesa nacional, o sistema monetario, a nacionalidade, o comércio ¢ comunicagdes
entre os Estados-membros e os meios financeiros para levar a cabo as tarefas
federais. (LOEWENSTEIN, 1979, p. 356, tradug@o nossa).

Um aspecto digno de nota da teoria da autonomia de Jellinek(2000)¢ a fundagdo
do Estado Federal como um “fato nacional”. Segundo esse autor, os pactos entre os Estados,
antes da fundacdo do Estado federal, tém a importancia juridica constituinte, porque fixam as
condi¢des sob as quais os futuros estados-membros entrardo no estado nacional que ird se
formar, além de que, fixa as relagdes sob as quais se obrigardao mutuamente.

Dessa forma, para o autor alemdo,toda tentativa da doutrina constitucional

contemporanea em dividir o conceito historico entre Estado federal por agregacdo ou por

"Asipues, los Estados miembrosdelimperioalemanson Estados, porque séloellospuedenorganizarsebasandoseen
una constitucion que es fruto de supropiavoluntad, constitucion que es ley de ellosmismos, no leydelimperio.
Igualmente lasconstituciones de loscantonessuizos y las de los estados particulares de launiéon americana son
tales constituciones de estados, puesdescansan exclusivamente em leyespropias y no enlavoluntaddel Estado
federal. (JELLINEK, 2000, p. 445).
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desagregacgdo, resta sem sentido nenhum, visto que conforme fora afirmado acima, a fundagao
de um Estado Federal s6 podera ser levada a cabo através de um ato de vontade entre os
Estados no sentido da unido perpétua e indissoluvel consagrada na Constituigao.

Feita essa breve exposi¢aosobre a Teoria da Autonomia do jurista alemao Georg
Jellinek, a seguir passa-se a uma exposi¢ao sobre a relagdo entre o federalismo e o Principio
da Subsidiariedade, dando exemplos da sua constitucionalizagdo em varias cartas
constitucionais contemporaneas, como por exemplo, na Constituicido da Alemanha de 1949,

assim como no Tratado da Unido Europeia de 1992.

2.3 Federalismo e o Principio da Subsidiariedade

O termo “‘subsidiariedade” provém do latim subsidium, que significa “auxilio” ou
“ajuda”.Dessa forma, o Principio da Subsidiariedade(P. S.) mantém multiplas implicagdes de
ordem filosofica, politica, econdomica e juridica, tanto na ordem interna, como em ambito
comunitario, e até mesmo internacional.

O Principio da Subsidiariedade tem os seus antecedentes historicos no Direito
Candnico e na Doutrina Social da Igreja Catélica. Em favor do principio da subsidiariedade a

Enciclica QuadragesimoAnno de 1931, do Papa Pio XI, diz:

Assim como ¢ injusto subtrair aos individuos o que eles podem efetuar com a
propria iniciativa, para o confiar a coletividade; do mesmo modo passar para uma
sociedade maior e mais elevada o que sociedades menores e inferiores podem
conseguir, ¢ uma injusti¢a, um grave dano e perturbagdo da boa ordem social. O fim
natural da sociedade e da sua acdo ¢ coadjuvar os seus membros, ndo destrui-los
nem absorvé-los.(PIO XI, 1931, p. 19; QA 5).

De acordo com Zimmermann (2014), no Direito Publico, o principio da
subsidiariedade tem como finalidade a redefinicdo das praticas governamentais, através de
uma acdo que, de acordo com a conjuntura especifica, estabeleca os limites da ingeréncia do
poder publico.

Conforme afirmaBaracho (1995, p. 50), “o federalismo pode ser considerado a
implementa¢do do principio de subsidiariedade na vida do Estado, que leva ao entendimento
de que o federalismo, de fato, ¢ a aplicagdo do principio de subsidiariedade”.

De toda forma, cabe ressaltar que o principio da subsidiariedade em nada tem a

ver com o paradigma do laissez-faire do Estado Liberal, conforme Baracho (1995, p. 51):
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A subsidiariedade ndo deve ser interpretada como um principio que propde o Estado
minimo e débil, que se retrai a simples fungdes de vigilancia, resguardo ou
arbitragem. Com isto estaria declinando de toda promog¢do do bem-estar, de toda
presenca ativa para orientar e articular as atividades humanas.Nao objetiva destruir
as competéncias estatais, mas reordena-las, de maneira idonea e responsavel.

O nucleo da ideia da subsidiariedade consiste no fato de que, antes de deferir ao
Estado certas responsabilidades, deve-se verificar no plano da realidade se os individuos e
organismos componentes da sociedade civil sdo capazes e possuem os meios suficientes de
acdo para empreender tais tarefas. O entendimento ¢ o seguinte: em caso de alguma tarefa
puder ser exercida tanto por individuos ou determinados grupos, como pelo proprio Estado,
deve-se dar a preferéncia da acdo aos primeiros. O Estado, dessa forma, atuaria apenas de
forma supletiva ou complementar, em caso da inércia ou falta de poder de meios de agdo da
sociedade civil organizada.

O principio da subsidiariedade visa suprimir a iniciativa privada impotente ou
ineficaz, mediante a acdo do Estado, propiciando a sociedade resultados benéficos, a0 mesmo
tempo em que garante a liberdade ao limitar a agdo intervencionista indevida do Estado nas
areas tipicas da ac¢do social, fazendo do ente estatal um ajudador, promovedor, coordenador,
controlador e mantenedor das agdes dos individuos e grupos que compdem a sociedade.

No Federalismo, o principio da subsidiariedade promove a descentralizagdo 6tima
ao determinar a “primazia de decisdo politica no nivel mais proximo do cidaddo, no sentido
de que o exercicio das responsabilidades publicas caiba, preferencialmente, a autoridade mais
proxima do destinatario da acao” (SOUZA, 2010, p. 170).

Dessa forma, ndo se elimina a centralizagao, de forma alguma: o que se garante ¢
a atuacdo do Poder Central apenas quando o Poder Local ou Regional ndo puder ter meios
suficientes de a¢do. Destarte, a Unido restaria apenas a competéncia quanto as diretrizes e
interesses gerais da Nag¢do, enquanto aos Estados e Municipios restaria a promogdo dos
interesses regionais e locais.

Além de permitir um maior controle da Sociedade sobre as acdoes do Governo, a
subsidiariedade promove um “maior desenvolvimento dos respectivos poderes regionais e
locais, e para o enxugamento da pesada maquina burocratica do poder central”
(ZIMMERMANN, 2014, p. 201).

Portanto, o principio da subsidiariedade se resume a seguinte formula: “somente
se passara a esfera de competéncia do ente mais genérico, naquelas matérias que nao possam

ser levadas a cabo pelos entes mais especificos” (BARACHO, 1995, p. 52).
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Um exemplo de constitucionalizagdo do principio da subsidiariedade pode ser
encontrado na Lei Fundamental de Bonn de 1949, cujo texto sofreu uma alteracdo com a
reunificagdo da Alemanha em 1989 e para a integracdo europeia em 1992, conforme se

confere em seu artigo 23 (1):

Artigo 23 (1) - Para a realizagdo de uma Europa unida, a Republica Federal da
Alemanha contribuird para o desenvolvimento da Unido Europeia, que esta
comprometida com os principios democraticos, de Estado de Direito, sociais e
federativos e com o principio da subsidiariedade e que garante uma protecdo dos
direitos fundamentais, compardvel em sua esséncia a garantia constante nesta Lei
Fundamental ALEMANHA, Constitui¢ao, 1949).

O principio da subsidiariedade ao ser constitucionalizado pela Constituicdo Alema
de 1949 tornou-se um componente do governo federal democratico alemdo. No ambito da
Unido Europeia, o referido principio constitui um dos seus fundamentos, disposto no Tratado

de Maastricht sobre a Unido Europeia de 7 de fevereiro de 1992, em seu artigo 3°, alinea B:

Artigo 3°-B - A Comunidade atuard nos limites das atribuicdes que lhe sdo
conferidas e dos objetivos que lhe sdo cometidos pelo presente Tratado. Nos
dominios que ndo sejam das suas atribuigdes exclusivas, a Comunidade intervém
apenas, de acordo com o principio da subsidiariedade, se ¢ na medida em que os
objetivos da agdo encarada ndo possam ser suficientemente realizados pelos
Estados-membros, ¢ possam, pois, devido a dimensio ou aos efeitos da agdo
prevista, ser melhor alcangados ao nivel comunitario. A agdo da Comunidade ndo
deve exceder o necessario para atingir os objetivos do presente Tratado (UE, Tratado
de Maastricht, 1992).

No ambito europeu, o aludido principio sera capaz de consolidar uma espécie de
estrutura federal a nivel comunitario, visto que o dinamismo do Federalismo europeu,
associado aoprincipio da subsidiariedade, tem gerado a correlacdo entre integragdo e
autonomia entre os Estados-Nacdo componentes da Unido Europeia, criando uma
subsidiariedade de base federativa, que seja capaz de assegurar a liberdade, assim como a paz
e a ndo-intervengao entre os diversos Estados europeus, contribuindo para a preservagao das
potencialidades de cada um deles.

J& em relacdo ao contexto da realidade constitucional brasileira, o principio da
subsidiariedade nunca fora reconhecido por uma constituicdo federal, pelo menos de forma
explicita.Dessa forma, faz-se necessario analisar o desenvolvimento do Estado Federal e do

Federalismo no ambito historico-constitucional brasileiro.
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2.40 Estado Federal e a Educacao na Histéria Constitucional do Brasil

A fim de compreendermos a estruturadas relagdes federativas em matéria de
Politicas Publicas de Educacdao, urge importante um resgate historicosobre o processo
decisoério acerca da politica de educacao antes de 1988.

Através da lente da Historia, percebe-se que o idealfederalista no Brasil remete
aos tempos coloniais, mas que somente tomou forma a partir do século XIX durante a época
do Império. Contudo, a Federacao somente se constitucionalizaria a partir da Era Republicana
com a Constituicao de 1891.

Diferentemente do sistema federativo norte-americano que se desenvolveu a partir
da agregacdo das 13 Coldnias, o modelo federativo brasileiro teve a sua origem a partir do
desgaste do Estado Unitario Imperial que se descentralizou politicamente. No entanto, esse
mesmo sistema federal, inspirado no modelo americano,seria completamente distorcido pelos
interesses das oligarquias estaduais durante a Republica Velha.

A historia constitucional a ser desenvolvida neste topico sera dividida em duas
fases: No primeiro momento sera estudado o processo de formagao do Federalismo brasileiro,
desde os tempos imperiais (constituicao de 1824) até o final da Republica Velha (Constitui¢ao
de 1891); em segundo ponto, serd levada a cabo uma breve consideragdo sobre o processo de
criacdo de leis relativas a educagdo, desde a Era Vargas, passando pelo regime militar, até
chegar a Constituicdo democratica de 1988.

Com essa breve exposicdo introdutoria, passar-se-a a analisar a histéria dos
avangos e retrocessos pelo qual o Estado Federal sofreu ao longo da histéria constitucional

brasileira (Império e Republica).

2.4.1 Brasil-Império: a Constitui¢do de 1824

Ao final da era colonial com a Proclamagao da Independéncia do Brasil em 1822,
o territério brasileiro era constituido por 18 capitanias administradas por governadores
nomeados diretamente por Lisboa.
De acordo com o historiador José Murilo de Carvalho (1999, p.158), a heranca
colonial pode ser resumida em trés pontos:
1) Um poder metropolitano fraco, incapaz de exercer administragao centralizada

e que por isso recorria a cooperacdo do poder privado e a descentralizacio
politica e administrativa; 2) um poder privado forte, mas oligarquico, centrado,
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sobretudo, na grande propriedade da terra e na posse de escravos; 3) uma
coldnia que era um ajuntamento de capitanias frouxamente unidas entre si.

Até mesmo um botanico francés, que se chamava Saint-Hilaire (apud PRADO;
ALMEIDA, p. 134), que viajou por quase todo o territorio brasileiro durante essa época,
observou muito bem essa situagdo desagregadora do nosso federalismo sobre a qual fez o

seguinte relato:

Cada capitania tinha o seu pequeno tesouro; elas mal se comunicavam entre si,
muitas vezes ignoravam até mesmo a existéncia umas das outras. Nao havia no
Brasil um centro comum, era um circulo imenso cujos raios convergiam muito longe
da circunferéncia.

Com a Proclamagdo da Independéncia do Brasil, em 1822, a fim de resolver o
problema da unidade nacional, através da Constituicao de 1824, outorgada por D. Pedro I, os
“Fundadores do Império” optaram pela estruturagao de um mecanismo politico-institucional
que representasse o triunfo da centralizagao sobre o ideal federalista. Percebe-se, desta forma,
j4 na Era Imperial a vocagao do Estado brasileiro no sentido da centralizagdo politica.

No entanto, antes da Constitui¢do de 1824 ser outorgada, durante a Assembleia
Constituinte de 1823, que foi dissolvida pelo imperador Dom Pedro I, houvera um
profundodebate sobre como deveria ser a forma de Estado para o Brasil-Monarquico.

Durante o Império houve inimeros conflitos ideologicos sobre a melhor forma de
Estado para a recém-soberana nacdo brasileira. Em virtude dos choques de ideias sobre a
melhor forma politica para a nova nagdo, dois grupos politicos se formaram na dianteira do
processo politico brasileiro pos-independéncia eram: o Partido Conservador e o Partido
Liberal.

Segundo Zimmermann (2014), ao contrario dos conservadores que defendiam um
governo forte e mantenedor da centralizacdo politica, os liberais propugnavam por uma
monarquia constitucional representativa.

Na Assembleia Constituinte de 1823, a corrente centralizadora (conservadores)
defendia a incompatibilidade entre a forma de governo monarquica e o arranjo federal,
conforme as seguintes palavras do deputado constituinte Manoel Souza Franca®:

O que nos cumpre averiguar €, se rebus stantibus, podemos nds admitir na
Constituicdo do Império essa Federagdao? Decerto que ndo, porque quando os povos
do Brasil se deram as mdos e proclamaram a sua independéncia foi com a
pronunciacdo de um governo monarquico que se estendesse a todas as partes do

império, e ndo se restringiram a haver constitui¢cdes parciais e internas em cada uma
das provincias.

*BRASIL. Senado Federal. Anais do Império: 1823, Livro 5, p. 151
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J& para os federalistas, ndo haveria tal incompatibilidade entre a Monarquia ¢ a

Federagio conforme esclareceu o deputadoMontezuma::

Se a experiéncia nos mostra que de reinos unidos, se forma um todo monarquico
federal; se de provincias unidas se forma um todo republicano: porque igualmente
de provincias confederalmente unidas ndo formaremos um todo monarquico
representativo? Nao é, portanto, caracteristica das republicas a confederacdo; muitas
existem sem tal institui¢do; ndo ¢ igualmente essencial & monarquia o ndo serem
federativas as suas partes, porque muitas existirdo, sendo-o. Foedus ndo significa
mais do que amizade, unido, boa-fé e conformidade de interesses.

Para os federalistas seria possivel a combinagdo entre Federacdo (forma de
Estado) e Monarquia (forma de Governo). Dessa forma, o desejo dos federalistas na
Assembleia Constituinte de 1823 era de que as provincias, através de um ato de soberania,
pudessem sancionar ou nao a Constitui¢ao elaborada, conforme acontecera anos antes nos
Estados Unidos da América. O aval das provincias ao pacto constitucional era um principio de
direito natural e publico, pois conforme Montezuma (1823), as provincias deveria ser
concedida a faculdade de sancionar ou deixar de sancionar a constituicdo que lhes fossem
apresentadas.

Sobre os debates na constituinte de 1823 quanto a federagdo, Roure (2016)ressalta
que o deputado Carvalho Melo combateu tenazmente a ideia de fazer a federacdo como um
meio de chamar as provincias do Pard e Maranhdo, ainda sujeitas a Portugal, enquanto o
deputado Vergueiro observou que nao se deveria copiar a instituicdo federativa norte-
americana visto que os EUA ja tinham estados autonomos € que o mesmo nao se dava no
Brasil.

O deputado Mergueiro" nio excluia totalmente a ideia de federagdo, mas apenas
ressaltava a importancia de que o desenvolvimento historico do federalismo norte-americano
contrastava em muito com a realidade brasileira:

Muito respeito a sabedoria dos legisladores americanos do norte, que na verdade
fizeram a melhor constituicdo possivel para o seu pais, mas ndo convém ao nosso.
Noés ndo estamos nas mesmas circunstancias em que se achavam as provincias da
América inglesa, cada uma das quais tinha ja a sua cdmara de representantes para
tratar de certos negocios; € ndo tendo um centro comum, correspondiam-se
diretamente com a metropole, ndo tinham como ndés uma pessoa com a qual nao
pudessem competir, uma pessoa tdo elevada pelo seu nascimento que ninguém
pudesse disputar-lhe a primazia. A América inglesa caminhou muito bem segundo

as suas circunstancias, € nos para irmos bem deviamos seguir diferente caminho,
deviamos escolher uma monarquia, porque tinhamos um principe para fazer um todo

’BRASIL. Senado Federal. Anais do Império: 1823, Livro 5, [p. 154-155.
I’ BRASIL. Senado Federal. Anais do Império: 1823, Livro 5, p. 166.
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unido e simples porque ja tinhamos um centro comum. Ndo nos convém dividir o
Império em estados independentes porque seria enfraquecé-lo.

Conforme o raciocinio acima exposto por esse deputado paulista, percebe-se
claramente a sua precisdo histdrica ao delimitar os contornos da realidade constitucional entre
a América Inglesa e a América Portuguesa. O tipo de federacdo de indole monarquica
defendida por Vergueiro teria como nucleo a conservacao da unido das provincias (ndo
autonomas) através do exercicio do poder central.

Para os centralizadores (ou antifederalistas) a constru¢do do Estado-Nagado
Imperial exigia que os interesses provinciais fossem delegados a um segundo plano em favor
de uma politica que atendesse as necessidades de defesa da ordem e do progresso, conforme
defendia o monarquista conservador José da Silva Lisboa'" (o visconde de Cairu) que
“nenhuma provincia deveria ter a liberdade de querer ou ndo aderir, nem muito menos pactuar
as bases da federagdo, visto que tal fato enfraqueceria a integridade do império e a
independéncia do pais”.

De fato, o que estava em jogo era a questdo da independéncia provincial,
conforme podemos perceber claramente na delimitacdo das forcas politicas durante a
Assembleia Constituinte de 1823. Dessa forma, assevera Coser (2008) que ao grupo
federalista do Partido Liberal, interessava assegurar a autonomia das Provincias,
independentemente da forma de governo, enquanto para os centralizadores do Partido
Conservador, a monarquia seria a forma de governo mais eficaz para manter a unidade
nacional entre as Provincias.

No final venceu a tradicdo e a antigas provincias do Reino se tornaram as
Provincias do Império, nos mesmos limites territoriais que possuiam a €poca da estadia da
Corte Real Portuguesa de D. Jodao VI no Brasil.

Inspirada na Constituicdo Francesa de 1814, a Carta Constitucional de 1824
consagrou o principio da monarquia unitaria. Conforme ensinou o Visconde do Uruguai
(1862), herdamos a centralizagdo da Monarquia Portuguesa, remetendo ao principio de Estado
que teve origem na colonizagao por Portugal.

No entanto, mesmo essa Carta Politica, com fortes tracos unitarios, nao
conseguiria abafar o ideal federalista que continuaria atuando politicamente durante todo o
periodo imperial. Ap6és um periodo de tranquilidade (1848-1870), ressurgiram com forga total

as demandas regionalistas e localistas de cunho descentralizador.

WBRASIL. Senado Federal. Anais do Império: 1823, Livro 5, p. 171
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Esse movimento tiveradois marcos: um ideolodgico e outro politico. O marco
ideoldgico ocorreu através do embate entre Tavares Bastos que defendia a Federagao através
da sua obra “A Provincia” como reacao as ideias centralizadoras do Visconde do Uruguai em
seu “Ensaio sobre o Direito Administrativo”. Ja o marco politico se deu através do Manifesto

do Partido Republicano do dia 13 de dezembro de 1870, eis um trecho do manifesto:

No Brasil, antes ainda da ideia democratica, encarregou-se a natureza de estabelecer
o principio federativo. Foi a necessidade que demonstrou, desde a origem, a eficacia
do grande principio que embalde a for¢a compressora do regime centralizador tem
procurado contrafazer e destruir. A Independéncia proclamada oficialmente em 1822
achou e respeitou a forma da divisdo colonial. A ideia democratica representada pela
primeira Constituinte brasileira tentou, é certo, dar ao principio federativo todo o
desenvolvimento que ele comportava e de que carecia o pais para poder marchar e
progredir. Mas a dissolugdo da Assembleia Nacional, sufocando as aspiracdes
democraticas, cerceou o principio, desnaturou-o, ¢ a Carta outorgada em 1824,
mantendo o status quo da divisdo territorial, ampliou a esfera da centralizacdo pela
dependéncia em que colocou as provincias e seus administradores do poder intruso e
absorvente, chave do sistema, que abafou todos os respiradouros da liberdade,
enfeudando as provincias a Corte, a sede do unico poder soberano que sobreviveu a
ruina da democracia [...]A autonomia das provincias ¢, pois, para ndés mais do que
um interesse imposto pela solidariedade dos direitos e das relagdes provinciais, ¢ um
principio cardeal e solene que inscrevemos na nossa bandeira. O regime da
federagdo baseado, portanto, na independéncia reciproca das provincias, elevando-se
a categoria de estados proprios, unicamente ligados pelo vinculo da mesma
nacionalidade e da solidariedade dos grandes interesses da representagdo ¢ da defesa
exterior, ¢ aquele que adotamos no nosso programa, como sendo o Unico capaz de
manter a comunhdo da familia brasileira(BRASIL, 1870, p. 738-741).

Jé& ao final do Império, ao perceberem os ventos da mudanca politica e econdmica,
alguns monarquistas passaram a defender a ado¢do de um modelo de Estado Federal
Monarquico.

Conforme asseveraCarvalho (1999), foi Joaquim Nabuco, o grande lider do
movimento abolicionista, que apresentou, em 1885, um projeto pedindo uma federacao
monarquica, visto que o tamanho do pais e a diversidade de interesses exigiam uma
administracao descentralizada.

De maneira sébia e eloquente Nabuco assim fez a sua defesa da monarquia

federativa na sessdo da Camara dos Deputados do dia 14 de setembro de 1885:

A federacdo ¢ uma revolugdo contra as velhas tradicdes monarquicas e contra as
modernas tradigdes latinas, mas seria impossivel dizer no espirito de que homem
essa ideia despontou em nossa historia. O que sabemos ¢ que ela a ilumina toda e
que pode apontar ndo s6 para os cadafalsos dos seus martires, mas também para o
campo da batalha de seus herdis, para mostrar que ela foi irmd gémea da
Independéncia e que, se a Independéncia ao triunfar procurou esmaga-la no berco, ¢
porque foi feita sob uma forma de governo que, por educagio errdnea e preconceitos
antigos, repele instintivamente a autonomia local [..] As ideias federais
acompanham em toda a historia brasileira as esperangas de emancipagao nacional. A
Independéncia foi feita a favor delas, a sombra delas, mas a Constituigdo outorgada
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pelo imperador abafou-as desde o comego. A essa Constituicdo responderam
naturalmente movimentos como a Confederagio do Equador, suprimidos nas
execucdes de Pernambuco e do Ceard; mas o sentimento local, indistinto e
inconsciente, como todos os fortes sentimentos populares, ndo morreu ainda dessa
vez (NABUCO, 2010, p. 428-429).

Deve-se atentar para o fato de que Nabuco (2010)ndo era antimonarquista, mas
contrario a centralizagdo que a burocracia monarquica exercia a partir do Rio, pois, segundo
ele, esse sistema ndo poderia ser mudado sem a autonomia provincial. Vinte republicas
presididas pelo imperador: eis o esquema politico de Nabuco.

No dia 22 de maio de 1889, Quintino Bocaiuva, entdo presidente do Partido
Republicano Brasileiro, divulgou no jornal “O Paiz” um manifesto das resolugdes tomadas
pelo Congresso Federal Republicano. Segundo o autor:

O regime republicano federal demonstra-se e afirma-se pelo seguinte modo: no
governo da nagdo pelo congresso dos estados o qual faz as leis gerais, ¢ pelo
delegado executivo que as observa ¢ faz observar, pela autonomia e independéncia
dos poderes locais, soberanos dentro da sua circunscri¢cdo, em tudo quanto fere a
constitui¢do geral e os interesses da comunh@o nacional; finalmente, pela eficiéncia
e pela intensidade da vida municipal, célula matriz da organizagdo politica dos
estados livres. O municipio, o estado, a nacdo — eis os trés grandes oOrgdos

administrativos pelos quais se subdividem e agem a opinido nacional, a vontade
popular(BOCAIUVA, 1989, p. 1).

As elites daquela época consideravam inevitavel a transformac¢do da Monarquia
em Republica, visto que dois grupos se uniram: os militares descontentes a despeito da sua
participagdo na Guerra do Paraguai que ndo lograram posi¢ao no poder e os fazendeiros locais
lesados pela Abolicao da Escravatura.

O advento da Republica correspondia aos anseios de grandes setores da sociedade
brasileira que depositavam nessa forma de governo a esperancas de corrigir ou até mesmo por
um fim aos males da Monarquia, como, por exemplo: os abusos do poder moderador, o
Senado Vitalicio, a excessiva centraliza¢do politico-administrativa e a unido entre Igreja e
Estado.

Um més antes da Proclamagdo da Republica, Rui Barbosa'? advertia: “Ou a
monarquia faz a federagcdo, ou o federalismo faz a republica”Percebe-se claramente que a
derrocada final do Império se deveu muito mais ao sentimento federativo do que propriamente
ao verdadeiro orgulho republicano, fato esse que macularia desde o inicio as bases das

institui¢des republicanas nacionais.

2 BRASIL. Obras Completas de Rui Barbosa, volume XVI, tomos II, VI, VII e volume XVII, tomos I e II.
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2.4.2 Republica Velha: a Constitui¢do de 1891

A Republica no Brasil foi decretada por um Governo Militar, em razao do ocaso
do Poder Moderador. Nao houve um povo em revolta contra a tirania, guerra civil ou lutas de
guerrilha e barricadas'®. O Povo assistiu “bestializado” a tudo o que se passava bem diante
dos seus olhos, levando muito tempo para entender (se ¢ que realmente entendeu!) o que se
passou naqueles dias.

Como testemunha ocular dos eventos historicos do dia 15 de novembro de 1889,
Aristides Lobo escreveu uma carta no Diario Popular, um jornal paulista muito popular na

época, sobre os acontecimentos daquele dia:

Eu quisera poder dar a esta data a denominagéo seguinte: 15 de novembro, primeiro
ano da Republica; mas nao posso infelizmente fazé-lo. O que se fez é um degrau,
talvez nem tanto, para o advento da grande era. Em todo o caso, o que esta feito,
pode ser muito, se os homens que vdo tomar a responsabilidade do poder tiverem
juizo, patriotismo e sincero amor a liberdade. Como trabalho de saneamento, a obra
¢ edificante. Por ora, a cor do Governo é puramente militar, ¢ devera ser assim. O
fato foi deles, deles s, porque a colaboracdo do elemento civil foi quase nula. O
povo assistiu aquilo bestializado, atonito, surpreso, sem conhecer o que significava.
Muitos acreditaram seriamente estar vendo uma parada. Era um fendmeno digno de
ver-se. O entusiasmo veio depois, veio mesmo lentamente, quebrando o enleio dos
espiritos. Pude ver a sangue-frio tudo aquilo. Mas voltemos ao fato da acdo ou do
papel governamental. Estamos em presenga de um esbogo, rude, incompleto,
completamente amorfo. Bom, ndo posso ir além; estou fatigadissimo, e s6 lhe posso
dizer estas quatro palavras, que ja sdo historicas (LOBO, Diario Popular, 1889).

A Proclamagdo da Republica em 15 de novembro de 1889 foi um golpe militar,
autoritario e excludente, que serviu de preparacdo para a subida dos grupos oligarquicos ao
poder. O processo de derrubada da monarquia ndo foi de carater popular, visto que fora
executada pelo Alto Comando do Exército.

Dessa forma, implantada uma Republica, dispunha o Decreto n° 1, de 15 de
novembro de 1889:

Art. 1° - Fica proclamada provisoriamente e decretada como forma de governo da
Nagdo Brasileira a Republica Federativa.
Art. 2° - As Provincias do Brasil, reunidas pelos lagos da federagdo, ficam
constituindo os Estados Unidos do Brasil.
Art. 3° - Cada um desses Estados, no exercicio de sua legitima soberania, decretardo

oportunamente a sua Constituicdo definitiva, elegendo os seus corpos deliberantes e
os seus governos (BRASIL, Decreto n° 1, 1889).

Ao teor do dispositivo aludido acima, pode-se fazer trés criticas pertinentes. A

primeira critica reside no artigo 1° do Decreto n® 1de 15 de novembro de 1889 ignorar por

"> O mesmo se repetiu no golpe do Estado novo com Getulio Vargas.
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completo a natureza federativa constituida ha décadas durante o Império fazendo alusdo a
uma suposta criacdo de um Estado Federal por agregagdo. Nao, muito longe disso, a formagao
histérica do federalismo brasileiro se deu a partir da desagregacdo do poder, de forma
artificial em que as antigas provincias passaram a se denominar Estados conforme escrito no
artigo 2° do referido Decreto.

A segunda critica diz respeito a “importacdo” do sistema norte-americano. O
termo “Estados Unidos do Brazil”’, ndo denotava em nada a realidade da vida politica e
institucional brasileira de fins do século XIX e comeco do século XX.

E, por fim, a terceira critica consiste no uso de um termo equivocado utilizado no
artigo 3° que afirmava possuir os Estados o atributo da soberania. O termo correto em direito
publico seria autonomia, ¢ ndo soberania, visto que apenas o Estado Federal ¢ o soberano.

Nessa esteira, aos FEstados (antigas Provincias) apenas fora concedida a
“autonomia”, mais precisamente a autonomia politica, que consistia no autogoverno € na
autolegislagdo, assim como a garantia constitucional da auto-organiza¢do por intermédio do
qual os entes federados poderiam elaborar as suas proprias constituicoes desde que
respeitados os principios de repeti¢do obrigatoria estabelecidos na Constituicdo Federal.

No dia 20 de novembro del889, o Governo Provisério estatuiu o Decreto n. 7,
com o fim de aproximar os Estados da Unido com o objetivo de assegurar a unidade da
recém-criada Federacdo brasileira “dissolveu e extinguiu as antigas assembleias provinciais
ao mesmo passo que fixava os poderes dos governadores, competentes para exercerem
também em carater provisorio fungdes executivas e legislativas” (ANDRADE;BONAVIDES,
1989, p. 212).

Eis o que estatuia o decreto: “Art. 1°Ficam dissolvidas e extintas todas as
assembleias provinciais criadas pelas leis de 12 de outubro de 1832 e 12 de agosto de 1834
(BRASIL, Decreto n°® 7, 1889).

Sobre o decreto n® 7 que estabeleceu a preponderancia da Unido sobre os Estados
no sistema federativo criado pela Republica, afirmamAndrade & Bonavides (1989) que o
poder central da Unido se reservou na tarefa de sujeitar a autonomia dos estados ao seu
controle, estabelecendo-se o principio da supremacia da Unido, sem romper com o pacto

federativo.
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Advertindo sobre o erro da importagdo do sistema federal americano sem adapta-
lo & realidade nacional brasileira, Julio de Castilhos'®, representante gaticho no Congresso

Constituinte de 1891, afirmara o seguinte:

Por circunstancias peculiares que ndo se ddo no Brasil, na América do Norte o
movimento partiu dos Estados para o Centro. L4, eram os Estados que tinham
demasiada forga e, portanto, tornava-se necessario proteger a Unido. Mas, aqui, se
da o contrario; aqui é preciso proteger os Estados contra a absolvi¢ao central.

Em suma:os constituintes de 1891 pensavam que o maior problema politico
nacional consistia no “encontro de uma solucdo administrativa descentralizadora, capaz de
assegurar a sonhada autonomia para as antigas Provincias, da época do Império, que viviam
sufocadas sob o poder central” (SOARES, 1988, p. 122). E a solucdo viria da importacdo do
modelo federal e constitucional norte-americano para terra brasilis.

Rui Barbosa desempenhou um papel decisivo na constru¢do da Federagdo
Brasileira. Inspirado pelas tendéncias liberais, Rui Barbosa delineou uma Constitui¢ao

fortemente influenciada pela dos Estados Unidos:

A Unido ¢ a primeira condi¢do rudimentar da nossa vida como nacionalidade. O
regime federativo ¢ uma aspiracdo de nacionalidade adulta, que corresponde a uma
fase superior de desenvolvimento econdmico e ndo se pode conciliar com a
indigéncia das provincias separadas. A federag@o pressupde a Unido, e deve destina-
las a robustece-la. Ndo a dispensa, nem se admite que coopere para o seu
enfraquecimento. Assentemos a Unido sobre o granito indestrutivel ¢ depois sera
oportunidade entdo de organizar a autonomia dos estados com aproveitaveis para a
sua vida individual [...]. Partamos desta preliminar: os estados hdo de viver na
Unido: ndo podem subsistir fora dela. A Unido é o meio, a base, a condi¢do absoluta
da existéncia dos estados(BARBOSA, 1946, p. 158-159).

Para Barbosa, portanto, a relativa preponderancia da Unido no arranjo federativo
poOs-constituicdo de 1891 nao significava submissdo dos Estados, mas um mecanismo de
garantia da unidade nacional. Ele tinha nitida visdo quanto a estrutura e funcionamento da

Federagdo, enxergando a Unido e os Estados como forcas independentes, e ndo antagonicas:

Os que pdem de lado uma parte dos estados, da outra a Unido, estabelecem uma
discriminacdo arbitraria e destruidora. Os estados sdo 6rgdos; a Unido é o agregado
organico. Os 6rgdos ndo podem viver fora do organismo, assim como o organismo
ndo existe sem os Orgdos. Separa-los ¢ mata-los. Volto, pois @ minha tese: fora da
Unido ndo ha conservagao para os estados (BARBOSA, 1946, p. 161).

“BRASIL. Anais da Camara dos Deputados n° 1, 1925. p. 688.
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Nosso expoente baiano revelou um extraordinario poder criativo para a execugao
das medidas necessarias para o 6timo cumprimento da transicdo do Império Unitario para a
Republica Federativa. Foi “o construtor do regime nascente, introduzindo as praticas e os
mecanismos indispensaveis a seu funcionamento, lutando até morrer pelo aperfeicoamento
das institui¢des politicas” (MARINHO, 1996, p. 11).

Sobre essa tenaz combatividade de Rui Barbosa, assim escreveu Oliveira Viana

(1999, p.376):

Rui era fundamentalmente um espirito de advogado. Da sua combatividade se tem
falado muito, ¢ é mesmo esse traco um dos demais vivos relevos da sua
personalidade. Ora, essa combatividade era uma consequéncia logica do seu
temperamento apaixonado e emotivo agravado, na sua reatividade pelo regime
“marginalista” que ele mesmo instituiu e criou, regime exético, emprestado a
América do Norte, inteiramente ignorado do povo-massa ¢ mesmo dos seus mais
graduados aplicadores. Esses eram, no ponto de vista da cultura intelectual, homens
todos de exclusiva formagdo francesa, absolutamente desfamiliarizados com o
direito constitucional e a jurisprudéncia constitucional americana.

Assim, a Constituicdo da Primeira Republica de 1891 assim dizia em seu artigo.
In Verbis: 1°: “Art. 1° - A nagdo brasileira adota como forma de governo, sob o regime
representativo, a Republica Federativa proclamada a 15 de novembro de 1889 e constitui-se
por unido perpétua e indissoluvel das suas antigas provincias, em Estados Unidos do Brasil”
(BRASIL,1891).

A “Repiiblica Federativa dos Estados Unidos do Brazil” concebida a americana,
carecia de realidade historica, visto que diferentemente da América, no Brasil ndo houve um
momento “pré-nacional” em que o Estado Federal se originara pela vontade das Provincias
antes soberanas no intuito de se unirem em torno de um pacto federativo; muito pelo
contrario, no nosso pais a revolugcdo federativa e republicana pds-1889 foi de carater
hierarquico ou vertical acionada pelo Alto Comando do Exército, e a que aderiram, sem voz
no caso, as provincias agora denominadas Estados.E o que Oliveira Torres chamava de a
“Federacao Outorgada”(TORRES, 2017,p. 29).

Era a tentativa da constru¢do de um modelo de federalismo liberal para o Brasil,

conforme o consagrado nos Estados Unidos da América de fins do século XIX:

O federalismo liberal, configurado politica (autonomia) e juridicamente
(descentralizacdo), tendia a maximizar o poder dos Estados-membros em detrimento
da Unido. Esperava-se do governo federal a ndo ingeréncia ou a minima ingeréncia
possivel nos assuntos de algada estadual. Realmente, partir de uma fundamentacao
em teorias contratualista-mercantilista, visava-se restringir a hipertrofia do poder do
Estado absolutista-mercantilista. A armadura legal elaborada pelo liberalismo
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contrapds um contrato dos cidaddos com os governantes, mediante o qual aqueles
delegavam poderes a estes. Os clamores contra a centralizacdo escondiam
verdadeiramente clamores contra um Estado que acambarcava todas as esferas —
econdmica, social, politica, administrativa — da vida nacional, contrariando
determinados interesses dos setores mais dindmicos da sociedade, desejosos de se
expandir. A esses convinha um Estado menos absorvente. Republica mais federagdo
foi a formula encontrada para atender as finalidades propostas(SILVEIRA, 1978, p.
59).

Apos o advento da Republica, o poder da Unido acabou optando pela
descentralizagdo politica. Dessa forma, essa distor¢do no ideal federalista iria marcar
negativamente toda a histéria republicana, acarretando em uma série de instabilidades
politicas, uma sucessdao de golpes de Estado, além, ¢ claro, de uma excessiva centralizacao
autoritaria do governo federal.

Para Torres (2017), com a Republica Federativa, consolidou-se o poder regional
pelos grupos dominantes das localidades, um controle tranquilo do poder pelas oligarquias
livres das interferéncias do Poder Moderador.

Dessa forma, pode-se perceber de forma cristalina que o sistema politico da
Reptiblica Velha se constituia emum monopolio do poder pelas oligarquias estaduais. Era o
inicio do Coronelismo'’(LEAL, 1975, p. 251)ou seja: de “um sistema que procurou a
manuten¢do do poder pelas elites com a implementag¢ao das principais caracteristicas de uma
Republica Federativa, como sufragio universal e a descentralizagdo politico-administrativa”
(BAGGIO, 2014, p. 86).

Comecgava-se a chamada “politica dos governadores”, mais conhecida como a
“politica do café com leite”, onde os Estados de Sao Paulo e Minas Gerais mantinham a
hegemonia politica do governo nacional através do revezamento dos presidentes da
Reptiblica. Sobre a relacio MG-SP, expde Soares (1988), que o regime federativo-
republicano consolidou a hegemonia dos estados mais desenvolvidos economicamente
exprimindo a vontade das oligarquias regionais representadas pelos respectivos governadores.

A Politica dos Governadores possibilitou o fortalecimento das oligarquias
regionais (coronelismo). O Brasil da Primeira Republica ainda ndo estava preparado para
recepcionar o Estado Federal, pois,conforme a preciosa licao de Bonavides (1989), o Brasil se
converteu num arquipélago de oligarquias estaduais sob a égide do poder central, frustrando

por completo todo o projeto autonomista da Primeira Constitui¢ao Republicana.

1 o o . ) e . Lo

’ Victor Nunes Leal caracteriza o coronelismo como “uma pratica politica que atua no reduzido cenario do
governo local, onde o seu habitat s3o os municipios do interior, o que equivale a dizer os municipios rurais,
ou predominantemente rurais.” (LEAL, 1975, p. 251).
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A Constituicdo Formal foi sucumbindo gradativamente aos “fatores reais de
poder” de uma sociedade brasileira contaminada pelo coronelismo e clientelismo dos grupos
oligarquicos:

Esta Constitui¢do, paralela, cultural e informal, por sua propria vontade e
inteiramente alheia as formalidades da Carta de 1891, dispds-se prontamente a
positivar o dominio das regides mais fortes, os abusos das oligarquias, o aumento
das desigualdades sociais, a manipulacdo dos sufragios, a dificuldade das

autonomias municipais, enfim, a completa degeneragdo do ideal federativo e
democratico(ANDRADE; BONAVIDES, 1989, p. 249).

Outro fato que deturpou o sistema federal dual inaugurado na Republica foi a
mentalidade positivista dos militares responsaveis pelo golpe de 1889 que pos fim ao Império.
Inspirados pelo Positivismo de Augusto Comte, os primeiros presidentes (Marechal Deodoro
da Fonseca e Floriano Peixoto) “eram dotados de uma mentalidade altamente cientificista e
autoritaria, que ndo se compatibilizava com as ideias autonomistas do federalismo liberal”
(ZIMMERMANN, 2014, p. 304).

O “Presidente-Rei” abusava do instituto da intervencao federal nos Estados

conforme os ditames da Carta Republicana de 1891:

Art. 6° - O Governo Federal ndo podera intervir em negécios peculiares aos Estados,
salvo:1) Para repelir invasio estrangeira, ou de um Estado em outro;2) Para manter a
forma republicana federativa;3) Para restabelecer a ordem e a tranquilidade nos
Estados a requisi¢do dos respectivos governos;4) Para assegurar a execucdo das leis
e sentengas federais(BRASIL,1891).

Em vez de resguardar a autonomia dos Estados, a intervencdo federal se
transformou em um verdadeiro ato punitivo com aparéncia de constitucionalidade por parte de
um poder central cada vez mais forte e opressor. Segundo Andrade e Bonavides (1989), a
intervencdo federal se transformara no mais poderoso instrumento politico de arbitrio do
absolutismo presidencial com inteira sufocacdao das autonomias estaduais.

As intervengdes federais, com base em pretextos, se encontravam descritos no
artigo 6° da Constituicao de 1891, dispositivo esse que Campos Sales chamava de “coracao da
Reptiblica”, em que o Presidente castigava os adversarios politicos locais. Essas medidas
drasticas se tornaram comuns durante a Republica Velha.

Depois do fim da Primeira Guerra Mundial (1914-1918) e com o crescimento do
setor industrial no Brasil, assistiu-se a um grande desenvolvimento urbano, especialmente no

Sul e no Sudeste do pais. Em funcdo do crescimento das cidades, fortaleceram-se a burguesia
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industrial, a classe média e o operariado, que passaram a ter uma maior participagdo politica a
fim de contestar o sistema oligarquico vigente.

Apesar do crescimento urbano, o Brasil ainda era durante a segunda década do
século XX um pais essencialmente rural dominado pelos “coronéis”. Embora as classes
médias, sustentadculo do processo democratico, ja existissem nas maiores cidades, como Sao
Paulo, o Brasil ainda continuava sendouma na¢ao mercantilista. Conforme Baleeiro (2018, p.
41-42):

Em verdade a Nacdo continuava a ser “o pais essencialmente agricola”, porque sua
estrutura econdmica assentava na produgdo e exportagdo do acucar (Bahia, Sergipe,
Alagoas, Pernambuco e Paraiba), gado (Rio Grande do Sul e Centro-Oeste), algodao

(Maranhdo), fumo (Bahia e Alagoas), minerais (Minas Gerais), madeiras (Parana e
Para), cacau (Bahia), café (Sao Paulo), borracha (Amazonia).

J4 no campo militar, ocorreria um forte descontentamento entre os jovens oficiais
do Exército conhecido como ‘“Movimento Tenentista” ou “Revolta dos Tenentes”,
representando os valores tipicos da classe média: o ideal da salvagdo nacional, o elitismo, o
nacionalismo e a centralizagdao do Estado.

Uma série de fatores acabaram convergindo para o fim da Republica Velha. Sobre
este topico Camargo (2010) destaca que as novas forgas sociais em ascensdo como - 0S
industriais, os trabalhadores, a classe média - além do Movimento Tenentista, acabaram por
impulsionar a Revolugdo de 1930 com o surgimento de Gettlio Vargas no cenario politico

brasileiro.

2.4.3 Era Vargas: a Constituigdo de 1934

Com a derrocada da Republica Velha, emergia a Era Vargas. Esse periodo foi um
marco na historia brasileira, em razdo das inimeras altera¢des que o ditador Getalio Vargas
fez no pais, tanto sociais como econdmicas.

O marco institucional da educac¢ao brasileira se deu com a fundacao, em 1924, da
Associagdo Brasileira de Educacao (ABE), na qual segundo Martins (2011), reivindicava a
implantacdo de uma politica nacional de educacdo regulada segundo critérios do poder
central.

Sob a influéncia da Constituicao Social de Weimar, a ABE atuou profundamente
como grupo formulador de propostas para a educagdo durante a Assembleia Constituinte que

resultaria na feitura da Constituicao de 1934.
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Através do “Manifesto dos Pioneiros da Educagdo Nova”, de marco de 1932,
surgiu a ideia da criacdo de um fundo educacional que vinculasse recursos financeiros
oriundos de arrecadagao tributéaria para prover as despesas com educagao:

Decorre a necessidade de uma ampla autonomia técnica, administrativa e
econdmica, com que os técnicos e educadores, tenham assegurados os meios
materiais para poderem realizar a direcdo e a administracdo da fung¢@o educacional.
Esses meios, porém, ndo podem reduzir-se as verbas que, nos orgamentos, sdao
consignadas a esse servigo publico e, por isto, sujeitas as crises dos erarios do
Estado ou as oscilagdes do interesse dos governos pela educagdo. A autonomia
econdmica ndo se podera realizar, a ndo ser pela instituicdo de um fundo especial ou
escolar, que, constituido de patrimonios, impostos ¢ rendas, seja administrado e

aplicado exclusivamente no desenvolvimento da obra educacional (BRASIL,
Manifesto dos Pioneiros, 1932).

Com a promulgagdo da Constituicdo de 1934 foi estabelecida a vinculagdo de
recursos a manutengdo e desenvolvimento dos sistemas de ensino. O financiamento da
educacdo estava previsto no art. 156: “Art. 156 — AUnido e os Municipios aplicardo nunca
menos de 10%, ¢ os Estados ¢ o Distrito Federal nunca menos de 20%, da renda resultante dos
impostos na manutengdo e no desenvolvimento dos sistemas educativos”. (BRASIL, 1934).

Na pratica, ndo existiu um fundo nacional para a Educagdo. Os recursos para a
Educacdo acabaram originando-se das sobras orcamentarias, o que frustrou parcialmente as
formulagdes originais da ABE e dos Pioneiros da Educagdo Nova.

A adocao de fundos especificos para a educagdo publica somente seria retomada a
sua criagdo através da instituicio do FUNDEEF e, posteriormente, com o FUNDEB, todos os
fundos sob a vigéncia da constituicdo de 1988.

Na proxima secdo se passara a estudar a Constitui¢ao de 1937, mais conhecida

, & ucaci u iodo.
como “Polaca”, dando énfase no aspecto educacional durante esse periodo

2.4.4 Estado Novo: a Constitui¢ao de 1937

Em 10 de novembro de 1937, Getalio outorgou uma Nova Constituigdo,
inteiramente redigida por Francisco Campos, o cérebro juridico do Estado Novo.Antes de se
tornar o Presidente da Republica, ainda como parlamentar do Rio Grande do Sul, Getulio
Vargas era um 4arduo defensor do principio federativo. Em um importante discurso

pronunciado no dia 21 de outubro de 1925, assim se expressou Getulio:

S6 a Federagdo, pela sua maior afinidade com a forma republicana por tornar o
patriotismo mais concreto, por ser mais liberal, mais aberta as iniciativas, mais agil,
pode suplantar a monstruosa hidrocefalia do unitarismo. S6 ela permite uma melhor
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organizagdo econdmica ¢ mais perfeita tributagdo, conforme as fontes produtoras de
cada unidade federada. Por isso devemos resistir a qualquer diminui¢do na
autonomia dos Estados, como tendéncias centralizadoras e unitarias que golpeiam a
Federacao(BRASIL, 1925, p. 4722).

Sobre a questdo da incoeréncia no campo do discurso e no campo da pratica
politica do poder, muito salutar a afirmag¢do que o filésofo colombiano Ricardo Vélez

Rodriguez faz sobre a Era Vargas:

De maneira bastante curiosa, o parlamentar Getulio Vargas defendia o principio
federativo, como forma de impedir a intervencdo da Unido no Rio Grande. Contrasta
essa posicdo com o que Getulio fard, uma vez no poder, no sentido de centralizar
politicamente o pais mediante a nomeacdo de interventores. A defesa do principio
federativo soa, assim, como posigdo tatica, mais do que como convicgdo. Uma vez
dono do poder, Getalio agiria de forma diferente, inclusive entrando em conflito
com a caudilhagem sul rio-grandense, confirmando-se a apreciagdo de Simon
Schwartzman, de que os galichos eram, tradicionalmente, liberais quando na
oposi¢do e autoritarios quando no poder (RODRIGUEZ, 2009, p. 158-160).

Partindo-se da constatagdo da instauracdo, ou repeticdo, da centralizagdo na
historia constitucional brasileiracom o Estado Novo, Oliveira Viana em sua classica obra
“Institui¢oes Politicas Brasileiras”, identificou no Segundo Reinado e no Estado Getuliano,
dois momentos-chave no processo de centralizacdo brasileiro. Segundo Viana (1999) a
genialidade politica de D. Pedro II e Getulio Vargas decorria do fato de que ambos
encarnavam uma autoridade de cunho patriarcal com objetivo modernizador de consolidagao
de um Estado Nacional.

Sobre o patriarcalismo estadonovista, Penna (1997) afirma que o modelo politico
patriarcal, mais especificamente em sua forma paternalista, reflete aquela autoridade cuja
legitimidade se assenta na tradigdo imemorial de respeito ao Pai, conforme tdo bem ensinou
Max Weber em suas obras cléssicas sobre politica.

Percebe-se que no Brasil “a autoridade estatal se prende as suas mais longinquas
raizes hierarquicas, em que os simbolos messianicos proliferam, tendo o proprio Getuilio
Vargas recebido o titulo sebastianista de Pai dos Pobres” (PENNA, 1997, p. 75).

Getulio conseguiu reerguer um centro de poder nacional ao deflagrar um amplo
processo de reformas econdmicas, sociais, trabalhistas e educacionais, permitindo ao Estado
interferir nos principais setores da vida nacional, sobrepondo, dessa forma, o interesse
nacional aos interesses das oligarquias regionais. Ademais, através da Constituicdo Getulista
do Estado Novo estabeleceu-se um regime autoritario e centralizador pelo qual se adotou o
“principio da intervengdo permanente nos Estados” através dos interventores nomeados por

Vargas.A federa¢do estadonovista foi transformada em um verdadeiro Estado Unitario
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descentralizado administrativamente, sendo os Estados transformados em provincias, tendo os
seus governadores substituidos por interventores, apesar do texto constitucional de 37 afirmar
que o Brasil era um Estado Federal (art. 3°).

No campo da Educagdo a Constituicdo de 1937 retirou a vinculagdao de receitas
educacionais, tendo o Estado apenas como colaborador: “Art. 129 — A infancia e a juventude,
a que faltarem recursos, ¢ dever da Nacdo, dos Estados e dos Municipios assegurar, pela
fundacao de institui¢des publicas de ensino em todos os seus graus” (BRASIL, Constituigao,
1937).

Rossinholi (2010) faz uma critica pertinente a Constituicdo estadonovista por ter
ela retirado a vinculagdo constitucional de receitas publicas para a Educagdo. Para sanar o
problema da falta de recursos, em 1942, foi criado o Fundo Nacional do Ensino Primario,
como forma de auxilio financeiro para os estados.

O Fundo Nacional do Ensino Primario foi instituido através do Decreto n.
4.958/1942. Dessa forma, a partir da leitura do art. 3° do referido decreto do Presidente
Vargas, “os recursos do Fundo Nacional de Ensino Primario se destinardo a ampliacdo e
melhoria do sistema escolar primario de todo o pais, em que os recursos serao aplicados em
auxilios a cada um dos Estados, na conformidade de suas maiores necessidades” (BRASIL,
1942).

Segundo Martins (2011), esse Fundo representou a equidade e a transparéncia,
pois previa a distribuicdo dos recursos de acordo com as necessidades objetivas de cada
regiao.

O Ministro Gustavo Capanema afirmou na Exposicdo de Motivos que “a
interferéncia federal ¢ imprescindivel ndo apenas para fixar as diretrizes, mas também para
cooperar nas realizacdes” (BRASIL, 1942).

O referido decreto consagrou o principio do federalismo cooperativo e a ja
classica competéncia da Unido para fixar as diretrizes da educagdo nacional. Mas, em relagao
a questdo da equidade da oferta do ensino, a Constituigdo do Estado Novo representou um

retrocesso.

2.4.5 Educacao e Federalismo na Constituicao de 1946

Depois da 2° Guerra Mundial e restabelecida a democracia no Brasil, fez-se

imperiosa a necessidade de elaboracdo de uma nova constituicao para o pais.
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Com a Constituicdo de 1946, a Federagao recuperou o seu prestigio, garantindo-se
as autonomias estaduais e conferindo ao Municipio uma competéncia certa e em torno do seu
peculiar interesse.

A Constitui¢do de 1946 adotou o principio do federalismo cooperativo como
marca de governo, com “a cooperagdo financeira federal, além da co-partilha tributaria, no
atendimento de recursos para a execucao do desenvolvimento regional” (CAMARGO, 2010,
p. 208).

A partir do crescimento econdmico e industrial do pais, e ja na segunda metade da
década de 1950 com o Plano de Metas “50 Anos em 5” do Presidente Juscelino Kubitschek,
apresentou-se a necessidade da expansdo da educagcdo. A CF/1946 estabelecia assim as

diretrizes sobre o campo educacional:

Art. 169 — Anualmente, a Unido aplicard nunca menos de 10%, e os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios nunca menos de 20% da renda resultante dos
impostos na manutenc¢do e desenvolvimento do ensino.

Art. 170 — A Unido organizara o sistema federal de ensino e dos Territorios.
Paragrafo unico —O sistema federal de ensino tera carater supletivo, estendendo-se a
todo o Pais nos estritos limites das deficiéncias locais.

Art. 171 — Os Estados e o Distrito Federal organizarao os seus sistemas de ensino.
Paragrafo unico — Para o desenvolvimento desses sistemas a Unido cooperara com
auxilio pecuniario, o qual, em relagdo ao ensino primario, provira do respectivo
Fundo Nacional (BRASIL, 1946).

Como se percebe através da leitura desses dispositivos constitucionais, a Unido
atuaria no campo educacional apenas de maneira supletiva face as deficiéncias estruturais e
financeiras dos Estados e Municipios, em nitida fei¢do cooperativa, onde no caso do ensino
primario o auxilio financeiro da Unido seria proveniente do Fundo Nacional.

Apoiado no principio federativo da autonomia estadual, na vigéncia da
Constituicdo de 1946, expressamente descentralizadora na Educagdo, as atribuicdes se
deslocaram paulatinamente da esfera federal para a estadual, conforme se consolidou na
primeira Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional, a Lei n. 4.024/1961.

A referida lei possuia um dispositivo juridico que estabelecia que o Fundo
Nacional de Educagdo seria tripartido em Fundo Nacional do Ensino Primério, o Fundo
Nacional de Ensino Médio e o Fundo Nacionalde Ensino Superior, conforme a LDB/1961:
“Art. 92, §1° - Com 0,9% dos recursos federais destinados a educagao, serdao constituidos, em

parcelas iguais, o Fundo Nacional de Ensino Primario, o Fundo Nacional de Ensino Médio e o

Fundo Nacional de Ensino Superior” (BRASIL, 1961).
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A LDB/1961 estabelecia uma punicio aos Estados e Municipios que deixassem de
aplicar o percentual minimo (20%) para a manutencdo e desenvolvimento do ensino,
conforme o paragrafo 3°“Art. 92, §3° Os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, se
deixarem de aplicar a percentagem prevista na Constituicdo Federal para a manutencdo e
desenvolvimento do ensino, ndo poderdo solicitar auxilio da Unido para esse fim” (BRASIL,
1961).

Segundo Saviani (2005), a LDB de 1961 foi completamente inoperante em
relacdo a realidade brasileira da época, visto que, por ndo ter abordado os principais
problemas educacionais brasileiros, acabou nao realizando transformagdes significativas para
o sistema educacional brasileiro.

No dia 1° de abril de 1964, o Alto Comando Antirrevolucionario do Exército
assumiu o poder e impds o Al-1, que fortaleceu o Poder Executivo e centralizou a

Administragao.

2.4.6 Regime Militar: a Constitui¢ao de 1967

O periodo militar caracterizou-se pelo excessivo centralismo em torno da Unido,
com a justificativa da Seguranca Nacional, a fim de defender o Brasil do Comunismo. No
Regime Militar a autonomia dos Estados restou praticamente inexistente, aproximando-se a
Federagdo brasileira de um Estado quase unitario.

Conforme ensina Horta (2003), o ordenamento autdbnomo tornou-se, em grande
parte, um ordenamento derivado, com sacrifico do poder de auto-organizacdo do Estado-
membro.

Durante os anos 1960 e 1970, no Brasil vigorou o regime chamado na doutrina
federalista de “federalismo por integracdo” em que basicamente a assisténcia financeira
privilegiava os Estados e municipios mais alinhados com a politica central.

Também chamado de “federalismo organico”,nesse modelo adotado por alguns
Estados federais contemporaneos, “as unidades federadas se formam a simples imagem e
semelhanca do poder central, em que as leis estaduais ficam sem relevancia alguma,
subordinadas ao principio sufocante da hierarquizagdo das normas
juridicas”(ZIMMERMANN, 2014, p. 65).

E patente a grandeza dos poderes federais da Unido e o esvaziamento dos poderes
reservados aos Estados, estabelecidos no Art. 8° da Constituicio de 1967, cabendo

privativamente a Unido estabelecer os planos nacionais de educagdo (inciso XIV).
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Com a Constituicdo de 1967, consolidou-se o regime da centralizagdo das
decisdes na esfera da Unido, em que o sistema tributario estabelecido na época do regime
militar centralizou os recursos financeiros na esfera central.

Segundo Germano (2010), durante os 21 anos de regime militar, de fato houve um
grande investimento estatal na esfera econdmica, tais como a expansdo das empresas estatais
e estimulos ao capital privado, mas, na area educacional, mantiveram-se as desigualdades de
oportunidades sociais.A grande marca do regime militar no campo educacional sem sombra
de duvida consistiu no controle politico e ideoldgico da educagao escolar em todos os niveis
(infantil, fundamental e médio).

Para compensar a perda de receitas dos Estados e municipios, foi criado um
sistema de transferéncias como o Fundo de Participacao dos Estados (FPE) e o Fundo de
Participagdao dos Municipios (FPM).

A Lei n° 5.692/1971, que estabelecia as diretrizes e bases para os ensinos
fundamental e médio, definia, em seu artigo 59, pardgrafo unico, que era reservado aos
municipios a aplicacdo de 20% do FPM no financiamento do ensino fundamental, sob pena de
intervengdo (EC n. 1/1969, artigo 15, §3°, alinea f).

Deve-se considerar que, apesar do regime repressivo e da visdo estreita sobre a
Educagdo levada a cabo pelos lideres militares da direita conservadora, a Lei de Diretrizes e
Bases da Educagdo de 1971 implicou em importantes avangcos no que tange a
descentralizagdo, visto que instituiu os Conselhos Estaduais de Educacgdo (art. 71), além da
criacdo dos Conselhos Municipais de Educacao (art. 81).

No final dos anos 1970 e inicio da década de 80, com o agravamento da crise
econdmica e do endividamento publico, além da abertura democratica, segundo Serra (1991),
houve uma grande pressdo para mudangas no sistema tributario no sentido de aumentar as
receitas estaduais e municipais para o estabelecimento do federalismo fiscal no Brasil.

Com a Emenda Passos Porto (EC n. 23/1983), também chamado de minirreforma
tributaria, aumentou-se a participagdo dos Estados, Distrito Federal e Municipios nas receitas
federais, destacando-se a elevagdo do FPE de 9%, em 1983, para 14%, em 1985, e o FPM de
10%, em 1983, para 16%, em 1985.

No mesmo dia, em 1° de dezembro de 1983, foi promulgada a Emenda Joao
Calmon (EC n. 24/1983) alterando o art. 176, §4° da Constituicdo de 1967, estabelecendo os
percentuais minimos para o investimento em educacdo em que: “a Unido deveria aplicar no

minimo 13% e os Estados, Distrito Federal e Municipios ndo menos do que 25% da receita
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resultante de impostos, na manuten¢do e desenvolvimento do ensino” (BRASIL, EC n. 24,
1983).

Sem entrar na discussdo sobre a abertura politica do regime militar para a
democracia, tema esse que fugiria do tema central do presente estudo, que ¢ a educagdo
brasileira, em especial sobre o FUNDEB, passa-se, finalmente, para o ultimo topico do
levantamento historico, onde serd feita uma analise da mudanga de paradigma na educagdo

brasileira a partir da promulgagao da Constituicao Federal de 1988.

2.4.7 A Constitui¢ao de 1988: uma virada no ambito educacional

Apesarde o Brasil ser uma nacao de multiplas e distintas entidades regionais, cada
uma das quais com a sua cultura, padroes de comportamento ¢ modos de vida peculiares, no
Brasil venceu “um sentimento partilhado de pertencimento a uma comunidade nacional {nica,
além da desconfianca no compromisso dos governantes locais no sentido de implementagao
de politicas publicas”. (ARRETCHE, 2012, p. 15).Esses dois fatores foram cruciais para o

mantimento da vocacao unitaria do Estado Federal Brasileiro:

A bem-sucedida construc¢do da ideia de nagdo combinada a desconfianga em relacdo
aos politicos locais implicou que, no processo de constru¢do do Estado brasileiro, o
principio de que a Unido estd autorizada a regular e supervisionar as unidades
subnacionais teve supremacia sobre a defesa da autonomia deciséria dessas tltimas.
Como resultado, a supremacia da Unido tem raizes solidas no processo de
constru¢do do estado-nagdo brasileiro. A Constituicdo de 1988 ndo foi uma excegdo
a essa tradi¢do (ARRETCHE, 2012, p. 16).

Sobre a excessiva centralizagao na atual Constitui¢ao brasileira afirma Bastos
(1996) que o trago principal que marca profundamente a capenga estrutura federativa
brasileira € o fortalecimento da Unido.

Foi lamentével o fato de que o constituinte de 1987-88 nao tenha aproveitado a
oportunidade para revitalizar o principio federativo. O Estado brasileiro na CF/88 ganhou
niveis de centralizagdo superiores a muitos Estados Unitarios. Pode-se dizer que a
Constituicao Federal de 1988 caracteriza-se por ser eminentemente centralizadora.

Ao observar o disposto nos artigos. 21, 22, 23, 24 e 153 da CF/88, nota-se de
forma bem clara o quanto o Estado brasileiro se parece muito mais com um Estado Unitério

do que com uma verdadeira Federagao.
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A Unido detém a maiores e mais importantes competéncias exclusivas, visto que,
por ser a Constituicdo de 1988 de tipo analitica quanto a sua extensdo, acabou reservando
muito pouco espago para a competéncia residual dos estados.

Federacdes centralizadas com amplos poderes legislativos concentrados na Unido

. .. . 1
correm o perigo da “joint-decisiontrap” %

Em questdes de reforma institucional, os governos membros representam nao apenas
os interesses de seus constituintes, mas também seus proprios interesses
institucionais que, no contexto atual, podem ser interpretados como uma
preocupagdo pela autonomia e pela influéncia. Se os problemas dentro de seus
territorios ndo puderem mais ser resolvidos por meio de escolhas politicas
autonomas, esses governos podem delegar relutantemente competéncias a
instituicdes de nivel superior. Mas eles tentardo manter a maior influéncia possivel
sobre o exercicio dessas competéncias. Para evitar que as decisdes violem suas
proprias preferéncias, elas insistirdo na unanimidade ou na qualificacdo da votacdo
por maioria, embora os resultados provavelmente sejam ineficazes a partir de uma
perspectiva de solug@o de problemas (SCHARPF, 2007, p. 849, traducdo nossa).

Mas, retirando do contexto alemao e europeu e trazendo para a realidade
federal brasileira, o que seria a “joint-decisiontrap”? Segundo a professora de Ciéncia Politica
da USP, Marta Arretche, a “joint-decisiontrap” ou “armadilha da decisdo conjunta” aparece
nos “sistemas politicos em que o centro tem amplos poderes legislativos, mas ¢ paralisado
pelo poder de veto dos governos subnacionais” (ARRETCHE, 2012, p. 17).

Dessa forma, os constituintes de 1988 desenharam as instituicoes federais no
sentido de impedir a producdao de “joint-decisiontrap”, fazendo a opgdo pela autoridade
legislativa ampla para a Unido com possibilidades quase nulas de veto pelos governos
regionais e locais. Optou-se pelo cldssico modelo de reforma constitucional via emenda
constitucional para alterar dispositivos constitucionais originais, mesmo em se tratando de
interesses federativos. E o que restou configurado no artigo 60, §2° da Constitui¢io Federal de
1988 que afirma o seguinte: “Art. 60, §2° - A proposta sera discutida e votada em cada Casa do
Congresso Nacional, em dois turnos, considerando-se aprovada se obtiver, em ambos, trés quintos dos
votos dos respectivos membros” (BRASIL, Constituigdo, 1988).

Um dadointeressante que comprova que o federalismo brasileiro ndo corre o
risco de “joint-decisiontrap” consiste no fato de que, entre os anos de 1992 e 2017, foram
aprovadas 99 emendas constitucionais. Dessas, 28 tratavam de matérias de interesse
federativo. Dessa forma, a taxa de “emendamento” da Constitui¢do no periodo ¢ de 3,80
emendas/ano. Se levarmos em conta apenas as emendas de interesse federativo essa taxa cai

para 1,07. (BRASIL, EC n° 1, 1969).

“Termoempregadopor Fritz Scharpf no artigointitulado “The Joint Decision Trap: Lessons from German
Federalism and European Integration”.
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O constituinte optou pelo modelo de federalismo cooperativo ao estabelecer o
conjunto de competéncias concorrentes em matéria legislativa e comum nos assuntos
executivos. Mas, infelizmente, o objetivo tragado pela norma constitucional ainda esta muito
longe de alcangar os efeitos normativos.

Para Souza (2005), esse descompasso se da por duas razdes principais: a primeira
estd nas diferentes capacidades dos governos subnacionais de implementagdo das Politicas
Publicas, dadas as enormes disparidades financeiras, técnicas e administrativas; a segunda
consiste na falta de mecanismos institucionais que estimulem a cooperacdo € ndo a
competicao.

Apesar do paragrafo tnico do artigo 23 estabelecer que “lei complementar fixara
normas para a cooperagdo entre a Unido e os Estados, Distrito Federal e os Municipios, tendo
em vista o equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em ambito nacional” (BRASIL,
1988), tal Lei Complementar nunca fora estabelecida.

O Federalismo brasileiro tende a ser altamente competitivo, cabendo ao Supremo
Tribunal Federal dirimir os conflitos federativos, por meio das agdes diretas de
inconstitucionalidade (ADI’S).

A CF/88 procurou preservar a técnica do Direito Constitucional Americano,
enumerando as competéncias da Unido, cabendo aos Estados a competéncia remanescente, ja
que a expressao “poderes reservados” ¢ melhor adequada as Federagdes oriundas de um
processo historico agregador de Estados previamente soberanos como o que aconteceu nos
Estados Unidos da América.

No caso brasileiro, como ja discorrido, aconteceu que o Estado Unitario Imperial
se descentralizou politicamente em diversas unidades federadas, e que na Republica se
convencionou chama-las de Estados-membros. Dessa forma, enumeraram-se para o governo
federal os Poderes da Unido, enquanto o restante dos poderes remanescentes
ficougarantidospara os estados: “Art. 25, §1°, CF/88: sdo reservadas aos Estados-membros as
competéncias que nao lhes sejam constitucionalmente vedadas” (BRASIL, 1988).

H4, no entanto, um erro de técnica legislativa desse dispositivo visto que o
termo correto seria designar tais competéncias de remanescentes, € ndo reservadas, visto que
como o proprio texto sugere, aos Estados remanesce apenas as competéncias nao proibidas
pela Constituicdo Federal, isto ¢, a Carta Magna de 1988 nao reservou propriamente aos
Estados nenhuma grande competéncia legislativa, talvez as Unicas excegdes digam respeito a
questdes puramente burocraticas a respeito de matérias administrativas de estruturagdo dos

seus 6rgaos € no tocante a carreira do funcionalismo publico. Dessa forma, “os estados terdo
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que se contentar com as sobras deixadas pela Unido, que sdo as competéncias concorrentes €
suplementares” (BASTOS, 2001, p. 292).

De forma simplificada, a Constitui¢ao Federal ao estabelecer os critérios de
partilha e rateio dos recursos tributarios criou o Sistema Tributario Nacional (STN) dividindo
os tributos em federais'’, estaduais'® e municipais'®.(BRASIL, 1988).

A descentralizacdo financeira ¢ a peca fundamental do federalismo fiscal como a
grande provedora da efetiva autonomia das partes componentes do pacto federativo-
constitucional. A respeito da tematica, destacaFerreri (1995) que ndo restam davidas de que as
profundas desigualdades no desenvolvimento entre os Estados demandam a necessidade de
uma mudanca no federalismo nacional no sentido da superagdo do centralismo, permitindo
aos Estados e Municipios uma maior administragdo dos seus negdcios.

Os Estados-membros componentes da Federacdo ndo possuem a plena autonomia
politica, visto que apesar de terem a garantia da auto-organiza¢do constitucional, em
determinadas matérias ndo possuem a competéncia legislativa, como é o caso da matéria
criminal. Além disso, tais entes federativos ndo possuem a independéncia financeira que ¢ a
chave do desenvolvimento do sistema do federalismo.

O sistema federal para se desenvolver precisa da plena participacao popular nos
assuntos politicos. E a descentralizagdo garantiria a independéncia politica frente ao poder
central, o que afetaria diretamente na eficiéncia e qualidade dos servicos publicos prestados
aos cidadaos da localidade.

A descentralizagdo se efetiva pela transferéncia de uma maior parcela de poder de

legislar aos poderes regionais ou locais.O Brasil, atualmente, estd muito mais proximo de um

'7 Art. 153. Compete 4 Unido instituir impostos sobre:

I - importag@o de produtos estrangeiros;

II - exportacdo, para o exterior, de produtos nacionais ou nacionalizados;

IIT - renda e proventos de qualquer natureza;

IV - produtos industrializados;

V - operagoes de crédito, cambio e seguro, ou relativas a titulos ou valores mobilidrios;

VI - propriedade territorial rural;

VII - grandes fortunas, nos termos de lei complementar.

'8 Art. 155. Compete aos Estados e ao Distrito Federal instituir impostos sobre:

I - transmissao causa mortis e doagdo, de quaisquer bens ou direitos;

IT - operagdes relativas a circulagcdo de mercadorias e sobre prestacdes de servigos de transporte interestadual e
intermunicipal e de comunicacdo, ainda que as operagdes e as prestagdes se iniciem no exterior;

IIT - propriedade de veiculos automotores.

1 Art. 156. Compete aos Municipios instituir impostos sobre:

I - propriedade predial e territorial urbana;

IT - transmissd@o "inter vivos", a qualquer titulo, por ato oneroso, de bens imoveis, por natureza ou acessao fisica,
e de direitos reais sobre imoveis, exceto os de garantia, bem como cessdo de direitos a sua aquisi¢ao;

III - servigos de qualquer natureza, ndo compreendidos no art. 155, II, definidos em lei complementar.
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Estado Unitario Descentralizado (como foi no tempo do Império) do que das auténticas
Federagoes (como ¢ o caso dos Estados Unidos da América). Assim, o Brasil ¢ uma
Federacao Imperfeita, visto que ainda ha um longo caminho a percorrer no sentido da
autonomia politico-financeira.

Observa MusettiGrotti (1995, p. 150) que

A descentralizacdo ¢ uma grande arma a favor da democracia e das liberdades
publicas e so sera possivel mediante a existéncia de uma forma de Estado federativa,
onde os entes regionais atuem de modo independente e autonomo, propiciando ao
povo a real participag@o no exercicio do poder.

Quanto mais descentralizado politicamente o Estado, mais proximo o cidadao
comum estara do centro do poder, pois, conforme ressalta Zimmermann (2014), o controle
popular deve ser entendido como a participacdo dos cidadaos no poder estatal com a
finalidade de impedir os comportamentos autoritarios ou os ilicitos dos governantes,
estabelecendo-se, assim, uma gestdo publica de acordo com o Direito e com os interesses
legitimos da maioria.

Toda boa atuacdo de governo dependerd inteiramente da interacdo entre
governantes ¢ governados. Conforme pontua Maddick(1966), torna-se extremamente
necessario ao processo de desenvolvimento, que haja um contato mais intimo entre o pessoal
do governo e os residentes locais.Além do mais, a descentraliza¢do atende ao principio da
justica segundo o qual “¢ justo dar a cada um o que lhe ¢ devido”, leia-se ¢ justo que cada
Estado fique com o seu quinhdo que lhe ¢ de direito, esforcando-se o seu povo e os poderes a
fazerem o melhor que possa a ser feito.

O ponto-chave de toda a descentralizacdo consiste na clara delimitagdo do que
vem a ser “interesse local”’. O nosso sistema federal brasileiro ¢ tido hoje como
essencialmente centralizador devido ao fato de a Unido concentrar em torno de si uma enorme
quantidade de competéncias, isso € um fato notdrio basta apenas ler o artigos 21, 22, 23 e 24
da Constituigao Federal de 1988.

No entanto, uma atuagdo dos Estados de forma totalmente auténoma e
independente dos ditames da Unido ¢ uma total ilusdo, principalmente levando-se em conta a

tradicional vocag¢ao unitario do Estado Nacional brasileiro:

Por um lado o nosso sistema federal ¢ marcado por um esdrixulo modelo de
federalismo centralizador, que concentra nas maos da Unido o poder de arrecadagdo
dos impostos, como forma de lograr a subserviéncia politica, quer dos Estados-
Membros da Federagdo, quer dos Municipios. Por outro lado, no que toca a
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elaboragdo legislativa, sdo manifestas as tendéncias brasileiras no sentido do
unitarismo, quer em matéria de normas juridicas substantivas, quer processuais,
adotadas ao longo dos séculos, desde a época das Ordenagdes, passando pelo regime
imperial, e, depois, pela Republica, contexto esse decorrente da competéncia
legislativa da Uniao(SOARES, 1988, p. 119).

Um dos principais dilemas dos Estados federais contemporaneos diz respeito a
delimitagdo das fronteiras da autoridade politica entre o governo central e dos poderes

regionais, conforme leciona Arretche (2019, p.11)em suas palavras no seguinte trecho:

Formas de Estado que concentrem excessiva autoridade no governo central ensejam
o risco da tirania da maioria, pois essa ndo encontraria freios institucionais a
execucdo de suas preferéncias. Ensejam também o risco da instabilidade nas
politicas, pois cada governo de maioria teria incentivos e condigdes para mudar
amplamente a legislagdo, desfazendo politicas anteriores. Por sua vez, formas de
Estado que confiram excessivo poder as unidades subnacionais podem paralisar os
governos ao alavancar o veto da minoria. Além disso, conferir autoridade aos
governos subnacionais para decidir sobre suas proprias politicas pode implicar
desigualdade nos servigos prestados aos cidaddos vivendo em localidades diferentes
no interior de um mesmo estado-nagao.

Como se percebe a partir da ligao acima, é louvavel que, num sistema federal haja
um otimo equilibrio federativo entre os poderes regionais e o poder central, para que ndo haja
a supremacia (controle) de um determinado ente sobre o outro.

Ensina Velloso (1992) que o equilibrio federativo entre os componentes da
federagdo se da através da reparticdo de competéncias preestabelecida pela Constituicao
Federal, regendo, dessa forma, as relagdes entre os entes federativos. Para a garantia do
equilibrio federativo (principio constitucional implicito), a Constitui¢do se vale do mecanismo
doloroso da intervencdo federal para desempenhar a fungdo estabilizadora do complexo
ordenamento federativo.

Para finalizar a parte historica sobre o federalismo brasileiro no concernente ao
financiamento da Educagdo no Brasil, a seguir colhe-se o seguinte quadro, indicando a
vinculagdo de recursos educacionais, desde a primeira Constituicdo imperial de 1824 até a

atual constitui¢cao federal de 1988:
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Tabela 1: Vinculagdo dos recursos para educagdo nas Constituigdes Brasileiras

- - Recursos destinados a educagao
Constitui¢des Brasileiras

Unido Estados, DF e Municipios

Constitui¢ao Imperial de 1824

Constituicao Republicana de 1891

Constitui¢ao de 1934

Constitui¢ao do Estado Novo de 1937

Constitui¢ao de 1946

Constituicao de 1967 (Regime Militar)

ECn°1 de 1969 20% aos Municipios
Emenda Jodo Calmon/1983 13% 25%
Constituicao Federal (1988) 18% 25%

Fonte: BORDALO (2014, p. 37)

Feita a analise historica do federalismo brasileiro, o préximo capitulo abordara o
federalismo fiscal brasileiro, dando-se atengdo as transferéncias intergovernamentais,
comumente denominadas de repasse. Além disso, serdo estudados alguns aspectos do
paradigma da Educacdo como desenvolvimento, destacando-se a importancia da
descentralizacdo para o processo de manutengdo e desenvolvimento da educagdo publica
basica brasileira. E, por fim, serd abordado o processo legislativo dos principais fundos
educacionais estabelecidos pela Constituicdo de 1988, no caso do FUNDEF e o atual

FUNDERB, e encerrando-se com a perspectiva sobre o Novo FUNDEB.
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30 FEDERALISMO FISCAL E O FUNDEB

Na estrutura federalista fiscal brasileira, ha mecanismos para a
corre¢ao/amenizacao dos desequilibrios entre os entes federais. A literatura sobre federalismo
fiscal destaca que a descentralizacdo permite a eficiéncia no fornecimento de bens publicos,
por parte dos entes federativos, caracterizados por demandas locais e para os quais as
economias de escala sejam irrelevantes. Os textos a seguir desenvolvem uma reflexao sobre o
Federalismo Fiscal brasileiro, no que tange as transferéncias intergovernamentais, que se

relacionam ao FUNDEB.

3.1 Federalismo Fiscal e as Transferéncias Intergovernamentais

O federalismo fiscal ¢ definido por Mendes (2005) como a divisdo de tarefas entre
os diferentes niveis de governo, ou seja: quem deve arrecadar cada um dos tributos € quem
deve ofertar cada um dos servigos publicos, a exemplo da educagao.

Nessa esteira,Prado (2007) define tal instituto como um conjunto de problemas,
métodos e processos relativos a distribui¢ao de recursos fiscais em federacdes, de forma tal
que viabilizem o bom desempenho de cada nivel de governo na 6tima execugao das tarefas.

Os estudiosos das Ciéncias das Finangas reconhecem alguns principios que devem
situar a atuagdo do Estado Federal através dos chamados “principios do federalismo fiscal”,

que segundo Conti (2001, p. 28-29), sdo constituidos pelos seguintes principios:

1)Principio do Beneficio — os servigos publicos devem ser federais, estaduais
ou municipais conforme o beneficio por ele produzido atinja todo o territdrio
nacional, ou apenas parte dele, em nivel estadual ou municipal;

2) Principio da compensacio fiscal — devem ser criadas formas pelas quais
sejam atenuados determinados desajustes que venham a ocorrer em fungdo de
circunstancias peculiares a determinados tipos de servigos;

3) Principio da distribuicao centralizada — concentrar a distribui¢do de renda
no governo central, pois assim as medidas redistributivas ganham maior eficacia
e eficiéncia.

Seguindo os principios estruturantes do federalismo fiscal, as transferéncias
fiscais possuem determinadas caracteristicas que sdo menos ou mais desejaveis de acordo

com o objetivo almejado. Schardong (2011, p. 17-18) ressaltaos seguintes principios:

Autonomia Subnacional: o governo subnacional deve ter autonomia, na medida em
que o governo descentralizado conhece melhor as preferéncias da localidade.

Accountability: ndo existe uma tradugdo precisa ao termo, mas alguns autores
definem como prestagdo de contas. Quanto maior a capacidade de monitoramento,
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maior a accountability sobre o sistema. E desejavel, portanto, que uma sociedade
possua uma alta accountability, para exercer controle sobre a aplicagdo dos recursos
publicos e das transferéncias recebidas.

Redistribuicdo Regional: ¢ desejavel um sistema que seja redistribuidor de renda.
Para isso, € necessaria uma captagdo maior de recursos de estados e municipios mais
desenvolvidos e uma captagdo desses recursos para estados e municipios menos
desenvolvidos.

Reducio do Hiato Fiscal:histo fiscal ¢ a diferenca entre o custo dos bens e servigos
publicos necessarios e economicamente viaveis em uma regido e a capacidade local
de financiamento dessa despesa.

Flexibilidade para absorcao de choques: um sistema muito rigido dificulta a
realocagdo dos recursos de forma pouco custosa.

Internalizacao das Externalidades: o investimento em alguma atividade para toda
a federacao, ndo vai ser computado no célculo do beneficio a nivel regional.
Independéncia dos fatores politicos e responsabilidade fiscal: na medida em que
o sistema de transferéncias intergovernamentais pode prejudicar atitudes de
responsabilidade fiscal devido a influéncia politica.

Diante da heterogeneidade econdmica e social das regides brasileiras, torna-se
fundamental estudar a distribuicdo dos recursos das transferéncias. Na estrutura federalista
fiscal brasileira, as transferéncias intergovernamentais surgem como uma forma de
corregao/amenizacao dos desequilibrios entre os entes subnacionais.

A literatura sobre federalismo fiscal destaca que a descentralizagdao permitiria que
os governos subnacionais fossem mais eficientes em fornecer bens publicos caracterizados
por demandas locais e para os quais as economias de escala fossem irrelevantes. A fim de
entender o funcionamento desse sistema, faz-se importante analisar a classifica¢do atribuida

ao instituto das transferéncias intergovernamentais.

3.1.1 Classificagao das Transferéncias

A Constituicdo brasileira fez a opgdo pelo Federalismo com independéncia
politica e financeira de todos os entes federados. A partir desse fato, Mendes (2005, p. 435)faz

aseguinte classificacdo das transferéncias intergovernamentais:

Incondicional Redistributiva: sdo incondicionais porque ndo precisam ser
aplicadas a uma determinada finalidade e sdo redistributivas visto que o critério
da repartigdo € descrito por esquemas que definem o destino dos recursos para
os estados e municipios. Exemplos: FPM (Fundo de Participacdo dos
Municipios) e o FPE (Fundo de Participacdo dos Estados).

Incondicional Devolutiva: o governo central devolve ao estado ou municipio
os valores arrecadados primeiramente nesses entes federativos, sem a
preocupagdo com a redistribui¢ao. Exemplo: ITR (Imposto Territorial Rural).
Condicional Voluntaria: é condicional porque o doador dos recursos
determina em que tipo de gasto o dinheiro deve ser aplicado e voluntaria porque
¢ determinada pela vontade discricionaria dos entes federativos pactuantes.
Exemplos: Acordos e Convénios.
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Condicional Obrigatéria: o recurso financeiro deve ser despendido em
determinado programa. Exemplo: FUNDEB (Fundo de Manutengdo e
Desenvolvimento da Educagdo Basica).

Transferéncias Equalizadoras: se estabelece um valor minimo a ser
transferido para cada governo local para ser usado em determinado programa.
Exemplo: FUNDEB.

Ja Furtado (2014 p. 204-205) classifica as transferéncias intergovernamentais em

compulsorias e voluntarias:

Transferéncia Compulsoéria (ou obrigatoria): decorre do modelo de federalismo
adotado, compreendendo os repasses de recursos de uma unidade federativa a outra.
Séo obrigatorias porque decorrem de forga de lei ou de mandamento constitucional.
Subdividem-se em: 1) Transferéncias Constitucionais (repasses financeiros
efetuados pela Unido para Estados, DF e Municipios, e pelos Estados a seus
Municipios em razdo de regra constitucional, Ex: FUNDEB (art. 60, ADCT);
2)Transferéncias Legais (previstas em leis especificas e consistem em repasses de
recursos da Unido para os demais entes federativos, podendo ou ndo estar vinculadas
a uma finalidade especifica, Ex: Programa Nacional de Alimentacdo Escolar
(PNAE).

Transferéncia Voluntaria: ¢ a entrega de recursos correntes ou de capital a outro
ente da Federagdo, a titulo de cooperagao, auxilio ou assisténcia financeira, que nao
decorra de determinagdo constitucional ou legal. Ex: Convénios.

Os fundos podem ser classificados de diferentes maneiras, a depender da
arrecadacdo das verbas que o compdem. Nesse sentido, a depender da captagdo de receitas os
fundos se classificam em: automaticos (obrigatorios) e voluntarios (discricionarios).

As transferéncias automaticas nao dependem de uma decisdao de uma autoridade
publica, visto que ja existe um mandamento constitucional ou legal. O FUNDEB ¢ um
exemplo de fundo constitucional de transferéncia automatica ou obrigatdria. Por sua vez as
transferéncias voluntarias sdo aquelas em que uma determinada autoridade publica possui o
poder discricionario de decidir sobre a sua transferéncia de um ente da Federagao a outro.

As transferéncias voluntéarias vém consagradas na Lei de Responsabilidade Fiscal
(Lei Complementar n. 101/2000) nos seguintes termos: “Art. 25 - Para efeito desta Lei
Complementar, entende-se por transferéncia voluntaria a entrega de recursos correntes ou de
capital a outro ente da Federacao, a titulo de cooperagdo, auxilio ou assisténcia financeira, que
ndo decorra de determinagdo constitucional, legal ou os destinados ao Sistema Unico de
Saude” (BRASIL, 2000).

A partir das classificagdes acima, pode-se classificar o FUNDEB como uma
modalidade de transferéncia intergovernamental ou instrumento de repasse: obrigatoria,

condicional e equalizadora.
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3.1.2 Natureza Juridica dos Fundos

Feita a analise da classificacdo das transferéncias fiscais, passa-se agora ao estudo
da natureza juridica dos fundos no federalismo fiscal brasileiro.

Como o objeto do presente topico ¢ estudar tdo somente a natureza juridica dos
fundos, ndo sera feita mengdo as formas de participagdo direta dos Estados e Municipios nas
receitas da Unido estatuidas nos artigos 157 ¢ 158 da CF/88. Estudar-se-a apenas a forma de
participacao indireta por meio dos fundos, e mais, especificamente do FUNDEB. Assim, nao
se tratarada participagdo indireta de Fundos de Participagdo dos Estados (FPE) e Fundos de
Participacdo dos Municipios (FPM).

Em seu Dicionario Juridico, [HEIMCIICICISINANEOIE 1os oferece o significado
do termo “fundo” como derivado do latim “fundus”, que “significa fundo, base, bens de raiz”.
Segundo esse autor, quando no plural, “fundos ¢ aplicado como haveres, recursos financeiros,
de que se podem dispor em determinado momento ou postos para determinado fim”.

J& para Conti (2001, p. 75-76), os fundos seriam “um conjunto de recursos
utilizados como distribuicdo de riqueza, cujas fontes de receita lhe sdo destinadas para uma
finalidade determinada ou para serem redistribuidos segundo critérios pré-estabelecidos”.

Uma das estudiosas mais influentes e atuantes sobre o tema das Transferéncias
Fiscais e Descentralizacdo ¢ a italiana Teresa Ter-Minassian, eximia escritora no assunto
tendo ja& publicado dezenas de obras com destaque a obra “Fiscal Federalism in

TheoryandPractice” do ano de 1997.

As transferéncias por cotas (revenuesharing) sdo previamente determinadas por
dispositivos constitucionais ou leis ordinarias, podem estar associadas a um imposto
especifico ou a montantes disponiveis em fundos publicos constituidos por recursos
com origem tributaria diversificada. Ja as transferéncias por concessdes (grants)
estdo vinculadas a execucdo de politicas publicas setoriais e independem de previsao
legal especifica; nesse caso, as unidades transferidoras dispdem de autonomia para
decidir sobre o montante e os requisitos necessarios ao credenciamento para
recebimentos dos recursos.

De forma ampla, percebe-se que geralmente os fundos sdo recursos financeiros
reservados para aplicacdo especifica, de acordo com as diretrizes da Constituicdo e de lei

especifica.
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Nessa esteira, a manutencdo do Estado Federal dependera diretamente do
equilibrio da atividade financeira estatal, para que ele possa atender as necessidades publicas

basicas, como Educacao, Saude e Seguranca:

A manutengdo desta forma de organizacdo do Estado exige uma distribui¢do de
competéncias e de recursos que mais adequadamente atendam os objetivos a serem
alcancados, qual seja, a satisfacdo das necessidades publicas com a melhor relagido
custo-beneficio, de modo que os recursos publicos sejam bem aproveitados (CONTI,
2001, p. 1).

Com o constitucionalismo social do século XX, houve uma significativa
intervengdo do Estado no campo social ¢ econdmico. Tal fendmeno refere-se ao Estado
facere, quese contrapde ao non facere, do Estado Liberal. O Estado passa a ser incumbido
através da Constituicdo a tomar atitudes positivas de prestacdo de servicos a comunidade,
indo muito além da mera abstencao de cunho liberal.

Dessa forma, tem-se o Estado como regulador de atividades, um Estado como
prestador de servicos e fornecedor de bens, e, finalmente, o Estado como ativista da justica
social fazendo a redistribuicao das riquezas.

Mas para que o ente estatal possa cumprir com todas as atividades atribuidas pela
sociedade, através do conceito de necessidades publicas, o Estado precisa arrecadar recursos
financeiros para cobrir as despesas oriundas do cumprimento dessas obrigacdes materiais.

Dai surge a atividade financeira do Estado, a qual, segundo o professor Ricardo
Lobo Torres (2001), ¢ tida como o conjunto das acdes do Estado para a obtencdo da receita e
a realizag@o dos gastos para o atendimento das necessidades publicas.

Um dos aspectos mais importantes do Federalismo fiscal ¢ a distribuicdo dos
recursos entre as unidades da Federagdo de forma a garantir a equidade inter-regional. E a
chamada Equalizaciao Fiscal.

Através da equalizagdo fiscal hd uma redistribuicdo das rendas pela arrecadacao
federal das regides mais ricas para aquelas mais deficitarias de recursos financeiros através
das transferéncias fiscais.

A Unido atua como o ente federativo que realiza o nivelamento das desigualdades
regionais historicas existentes no Brasil (Sul rico e Norte pobre). Assim, seguindo essa norma
programatica da Constituicdo Federal de 1988 conforme estabelece o artigo 3°, III, CF/88,
constitui um dos objetivos fundamentais da Republica a redugdo das desigualdades regionais
existentes principalmente entre os estados componentes da Federacdo, garantindo-se, assim, o

equilibrio federativo.
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Para Balthazar (2004), a norma programatica do artigo 3° da Constitui¢ao
normatiza o principio da solidariedade ou principio da cooperacdo ensejando na criagdo do
conceito de federalismo cooperativo.

Sobre a importancia do principio da solidariedade no contexto do Federalismo

assimétrico brasileiro, assim se posiciona Ferraz (1998, p. 52-53):

O principio da solidariedade visa a sobrevivéncia do Estado Federal e, do ponto de
vista do tratamento constitucional das entidades federativas, propde uma assimetria
entre elas, diferenciando-as. Procurara resolver pontualmente as necessidades dos
Estados que ndo sdo idénticas [...] O Estado Federal ¢ simétrico pela sua esséncia,
porque deve dar um tratamento igual as entidades federadas para se manter como tal.
De outro lado, para a sua sobrevivéncia, devera dar algum tipo de tratamento
assimétrico as entidades federativas naqueles aspectos que essencialmente o
requeiram.

O aperfeicoamento do sistema federal estd diretamente relacionado com a

distribuicdo das verbas publicas pelo poder central:

A autonomia financeira corresponde a garantia efetiva da autonomia politica dos
Estados-membros e dos demais integrantes da federacdo. A reparti¢do e utilizagdo
de recursos financeiros constituem uma forma preliminar de apreciagdo dos
comentarios sobre a independéncia e a rearticulacdo dos entes da federagdo. Os
sistemas financeiros orientam a evolugdo do federalismo cooperativo, da mesma
maneira que o federalismo contemporaneo desenvolve-se através de complexos
mecanismos legislativos regulamentares. Na linguagem do equilibrio financeiro, que
leva a adogdo de medidas necessarias a sustentacdo das atividades decorrentes do
exercicio do governo. As finangas federais devem permitir que cada nivel de
governo beneficie-se desses recursos, preservando-se, entretanto, a autonomia
financeira indispensavel ao exercicio da autonomia politica dos demais entes
federativos (BARACHO, 1995, p. 61).

A equalizagdao fiscal pode ocorrer por meio das competéncias tributérias
originarias ou através do sistema de transferéncias, sendo esse o mecanismo mais eficiente de
garantia do cumprimento do principio da igualdade e da compensagao fiscal entre as regides.

Sobre a importancia do sistema de transferéncias no sistema fiscal-federativo

esclarece Conti (2001, p. 31):

E fundamental que o Estado se organize de forma a manter equidade entre seus
membros, o que importa na ado¢do de uma série de medidas redistributivas. E a
medida mais comum e eficiente ¢ estabelecer um sistema de transferéncias
intergovernamentais que promova a redistribuicdo das riquezas arrecadadas, de
modo a fazer com que as unidades da federacdo que mais arrecadem repassem parte
dos recursos as unidades menos favorecidas.
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E a propria Constituicdo Brasileira reconheceu a importancia das transferéncias
intergovernamentais como um instrumento de equilibrio federativo, conforme o artigo 161,
inciso II, in verbis: “Art. 161, II — Cabe a lei complementar estabelecer normas sobre a
entrega dos recursos, especialmente sobre os critérios de rateio dos fundos, objetivando
promover o equilibrio sécio-economico entre Estados e Municipios” (BRASIL, 1988,
grifo nosso).

Existem varios fundos criados pela Constituigdo Federal e por leis
infraconstitucionais. Dessa forma, o art. 165, §9°, II da CF/88 atribuiu a LC estatuir as
condicdes para a instituicdo e funcionamento dos fundos, conforme a seguinte redacdo: ““Art.
165, §9°, II — Cabe a lei complementar estabelecer normas de gestdo financeira e patrimonial da
administracdo direta e indireta bem como condi¢des para a instituigdo e funcionamento de fundos”
(BRASIL, 1988).No entanto, essa lei complementar nunca chegou a ser editada, de modo que
atualmente ainda valem as disposi¢des dos artigos 71 a 74 da Lei n. 4.320/1964 no tocante a

tematica relativa aos fundos:

Art. 71. Constitui fundo especial o produto de receitas especificadas que por lei se
vinculam a realizagdo de determinados objetivos ou servigos, facultada a adogdo de
normas peculiares de aplicacdo.

Art. 72. A aplicagdo das receitas or¢amentarias vinculadas a fundos especiais far-se-
a através de dotacdo consignada na Lei de Orgamento ou em créditos adicionais.

Art. 73. Salvo determinagdo em contrario da lei que o instituiu, o saldo positivo do
fundo especial apurado em balanco sera transferido para o exercicio seguinte, a
crédito do mesmo fundo.

Art. 74. A lei que instituir fundo especial podera determinar normas peculiares de
controle, prestagdo e tomada de contas, sem de qualquer modo, elidir a competéncia
especifica do Tribunal de Contas ou 6rgao equivalente (BRASIL, 1964).

Como se observa, a disciplina normativa sobre a natureza juridica dos fundos
ainda € muito escassa para ndo dizer totalmente inexistente. Por isso, ha ainda pouca producao
nacional sobre o tema, devendo o estudioso do tema procurar em fontes de autores

estrangeiros um maior esclarecimento sobre o assunto.

3.1.3 O Federalismo Fiscal na Argentina: uma perspectiva comparada ao Brasil

Pode-se compreender a tematica dos fundos a partir de uma leitura de Direito
Comparado com o modelo federativo da América Latina mais proxima do sistema brasileiro:
o argentino. A opgao pelo estudo comparado do direito argentino se confirma devido ao fato
de que a Argentina, assim como o Brasil, ¢ um pais federal que se caracteriza por um grau de

descentralizagdo substancialmente maior de gastos do que de ingressos.
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Segundo Ter-Minassian (2016), no ano de 2011 os ingressos proprios das
provincias (equivalente aos estados do sistema brasileiro) foram equivalente a 7,5% do PIB
nacional, mas tais valores s6 conseguiram cobrir com metade dos gastos publicos do nivel
subnacional.

Para cobrir esse desequilibrio vertical, o sistema argentino desenvolveu um
sistema automatico de coparticipagdo de ingressos fiscais e de transferéncias discricionarias.
Nos interessara ao estudo comparado somente o sistema da coparticipagao fiscal.

Sobre a coparticipacao fiscal, Garat (2012) ¢ da opinido de que o sistema da
coparticipagdo ¢ somente uma muleta de um estado federal centralizado em processo de
descentralizagdo, o que terminara sendo no melhor dos casos, um eficiente sistema de
transferéncias fiscais, mas nunca um regime que respeite a liberdade e as responsabilidades
das provincias € municipios.

O resultado disso ¢ que similarmente ao modelo brasileiro, em matéria financeira
e fiscal, torna-se praticamente impossivel que os governos provinciais € municipais assumam
de fato as suas competéncias constitucionais, assegurando-se dos recursos financeiros
necessarios através de uma melhor administragao tributaria.

Sem se levar em conta o historico de todas as Constitui¢cdes argentinas, considera-
se a Constituicao atual daArgentina, promulgada no ano de 1994, para o estudo de direito
comparado, analisando-se as relagdes entre os entes federativos daquele pais na questdo sobre
fundos educacionais. O modelo federativo argentino, diferentemente do brasileiro, conservou
todos os poderes ndo delegados a Unido para as Provincias, conforme o estabelecido no artigo
121 da Constituicdo Argentina de 1994:“Articulo 1210. — Lasprovinciasconservan todo el
poder no delegado por esta Constitucion al Gobierno federal, y el que expresamente se hayan
reservado por actosespeciales al tiempo de suincorporacion” (ARGENTINA, 1994).

Através da leitura do dispositivo supracitado, o desenho constitucional
institucional-federativo argentino previu a delegacdo de poderes das provincias para a Nagao,
0 que significa que os poderes ndo transferidos para o Governo Federal serdo mantidos por
cada uma das Provincias.

A Argentina ¢ dividida em 23 Provincias, além da Cidade Auténoma de Buenos
Aires (que possui o status de Provincia e Municipio, idéntico ao Distrito Federal brasileiro).
Sao as seguintes provincias argentinas em ordem alfabética: Buenos Aires, Catamarca, Chaco,
Chubut, Cérdoba, Corrientes, Entre Rios; Formosa, Jujuy, La Pampa, La Rioja, Mendoza,
Misiones, Neuquén, Rio Negro, Salta; San Juan, San Luis, Santa Cruz, Santa Fé, Santiago del

Estero, Terra do Fogo, Tucuman.
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Idéntico ao nosso modelo, o sistema constitucional argentino conferiu as
Provincias autonomia politica e o poder constituinte decorrente (ou Poder Constituinte
Provincial ou auto-organizacao).

A autonomia politica veio consagrada no artigo 122 da Constituicdo de
1994:“Articulo 1220. — Se dan sus propiasinstitucioneslocales y se rigen por ellas. Eligen sus
gobernadores, sus legisladores y demasfuncionarios de provincia, sinintervenciondelGobierno
federal” (ARGENTINA, 1994).Por outro lado, o poder das Provincias Argentinas para
criarem as suas proprias constituicdes vem estabelecido no seguinte dispositivo: “Articulo
1230. — Cada provinciadictasupropiaconstitucion, asegurandola autonomia municipal y
reglandosu alcance y contenidoenel ordem institucional, politico, administrativo, economico y
financeiro” (ARGENTINA, 1994).

O sistema fiscal argentino ¢ composto por uma engrenagem complexa chamada de
Coparticipacdo de Impostos Federais (CIF) como forma de organizagdo das competéncias

tributarias e distribuicao de recursos financeiros entre a Nacao e as Provincias:

Articulo 750. 2. — La distribucion entre la Nacion, lasprovincias y laciudad de
Buenos Aires y entre estas, se efectuard em relaciondirecta a lascompetencias,
servicios y funciones de cada una de ellas contemplando criterios objetivos de
reparto; sera equitativa, solidaria y daraprioridad al logro de un grado equivalente de
desarrollo,calidad de vida e igualdad de oportunidaden todo elterritorio nacional
(ARGENTINA, 1994).

As provincias obtém grande parte dos seus recursos financeiros do sistema de
coparticipagdo. SO para se ter uma ideia da importancia do sistema de transferéncias fiscais no

regime argentino:

Em 2012, os recursos das provincias, em média, eram 40% de tributos proprios,
39% de Coparticipacdo Federal de Impostos e 21% de outras transferéncias federais;
esses valores s30 muito mais expressivos quando se observa as provincias pequenas
(chicas), que tém nos tributos de origem federal mais de 80% de suas
receitas(MACHADO; SOARES, 2016, p. 20).

O regime da Coparticipacdo Federal de Impostos (CFI) ¢ regido pela Lei n°
23.548 de 1988. A referida lei em seu artigo 3° faz a distribuicdo dos recursos entre os entes

federativos da seguinte forma:

ARTICULO 3° — El monto total recaudado por losgravamenes a que se refierela
presente ley se distribuira de lasiguiente forma:

a) 42,34% en forma automatica a la Nacion;

b) 54,66% en forma automética al conjunto de provinciasadheridas;
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¢c) 2% en forma automatica para el recupero delnivel relativo de las seguintes
provincias: BUENOS AIRES (1,5701%); CHUBUT (0,1433%); NEUQUEN
(0,1433%); SANTA CRUZ (0,1433%);

d) 1% para elFondo de Aportes delTesoro Nacional a lasprovincias.
(ARGENTINA, 1988).

O artigo 4° estabelece que o montante de 54,66%, consagrado na alinea b do
artigo anterior, serd dividido entre as provincias argentinas da seguinte forma, sem levar em

conta critérios técnicos, mas eminentemente politicos:

ARTICULO 4° — La distribuciéndel Monto que resulte por aplicaciondel Articulo 3°,
inciso b) se efectuara entre lasprovincias aderidas de
acuerdoconlosseguientesporcentajes: BUENOS AIRES (19,93%); CATAMARCA
(2,86%); CORDOBA (9,22%); CORRIENTES (3,86%); CHACO (5,18%);
CHUBUT (1,38%); ENTRE RIOS (5,07%); FORMOSA (3,78%); JUIUY (2,95%);
LA PAMPA (1,95%); LA RIOJA (2,15%); MENDOZA (4,33%); MISIONES
(3,43%); NEUQUEN (1,54%); RIO NEGRO (2,62%); SALTA (3,98%); SAN
JUAN (3,51%); SAN LUIS (2,37%); SANTA CRUZ (1,38%); SANTA FE (9,28%);
SANTIAGO DEL ESTERO (4,29%); TUCUMAN (4,94%). (ARGENTINA, 1988).

E importante se ressaltar que a Lei n® 23.548 de 1988, que regulamenta o sistema
da coparticipagdo federal dos recursos fiscais, ndo incide sobre os repasses educativos, visto
que “os impostos coparticipaveis sdo todos os impostos de alcance geral, ndo os que integram
aplicagdes ou fundos especificos” (MULLER, 2014, p. 190).

Destarte, para o incremento, manutencdo e desenvolvimento da educagdo
argentina foi publicada, em 12 de janeiro de 2006, a Ley de Financiamiento Educativo (LFE)
N°® 26.075 instituindo o Fundo Nacional de Incentivo Docente, Cultura e Educacao,
equivalente ao FUNDEB brasileiro, documento normativo que serviu de inspiracdo para o
nosso modelo.

Em seu artigo 1° a referida lei estabelece os seus objetivos prevendo um aumento

nos gastos em educagdo no pais:

ARTICULO 1° — El Gobierno nacional, losGobiernosprovinciales y laCiudad
Autéonoma de Buenos Aires aumentaranlainversion em educacion, ciencia e
tecnologia, entre losafios 2006 y 2010, y mejoraranlaeficienciaenel uso de los
recursos conel objetivo de garantizarlaigualdad de oportunidades de aprendizaje,
apoyarlas politicas de mejoraenlacalidad de laensefianza y fortalecer lainvestigacion
cientifico-tecnologica, reafirmando el rol estratégico de laeducacion, laciencia y
latecnologiaeneldesarrollo econdmico y socio-culturaldel pais (ARGENTINA,
2006).

Similar ao PNE brasileiro com o seu sistema de metas educativas, a LFE argentina
estabelece como objetivo*“elevar a o gasto em Educacdo, Ciéncia e Tecnologia da Argentina

até alcancgar o equivalente a 6% do PIB no ano de 2010” (ARGENTINA, 2006).
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Segundo dados do CIPPEC?, a meta estipulada pelo artigo 3° da LFE fora
alcangada no ano de 2010, superando até mesmo a expectativa que era de 6% do PIB,
atingindo 6,2%, num superavit de 0,2% do valor do PIB, o que correspondeu num total de
89.858 milhdes de pesos em investimento em educagao no ano de 2010.

Isso somente foi possivel devido ao “aumento progressivo da participacao do
governo nacional no financiamento educativo, de 27% no ano de 2005 a 40% em 2010~
(CIPPEC, 2012).

O aumento dos recursos financeiros permitiu que a Argentina avangasse em um
conjunto de politicas publicas educacionais, dentre as quais cabe destacar o maior acesso a
educacdo basica dos setores excluidos da sociedade argentina, melhorias nos salarios dos
profissionais em educagdo e as melhorias na educagao técnica e profissionalizante.

Em fun¢do do objetivo estabelecido pela LFE em seu artigo 1°, ou seja:a melhora
da qualidade do ensino, foram feitas avaliacdes pelo Operativo Nacional de Evaluacion
(ONE) que aplica provas em cada finalizagdo de nivel escolar na Argentina e as ja tradicionais
avaliagdes internacionais do PISA (Programa para a avaliagdo internacional de alunos)
realizado pela OCDE em escolas de ensino médio a alunos de 15 anos de idade.

E preciso que se entenda que essas avaliagdes de desempenho dos alunos, em
relagdo a qualidade do ensino nos paises (Brasil e Argentina), de fato, ndo podem refletir
totalmente a complexidade e diversidade do processo de ensino e aprendizagem, que vao além
de dados quantitativos; outrossim, ndo se devem ignorar os indicadores de qualidade técnica e
metodologica para valorar o nivel de aprendizagem dos alunos em cada pais.

O CIPPEC*' (Centro de Implementagio de Politicas Publicas para a Equidade e
Crescimento) € uma organizagdo independente, apartidaria e sem fins lucrativos que produz
conhecimento e oferece recomendacdes para a construcdo de novas e melhores politicas
publicas na Argentina.

O objetivo principal do CIPPEC ¢ a promocao de politicas sociais para uma
Argentina desenvolvida, mas igualitaria, com igualdade de oportunidades e instituicdes
publicas sodlidas e eficazes, no sentido de uma sociedade justa, democratica e inclusiva, em

que todas as pessoas possam se desenvolver com liberdade.

% O informativo pode ser encontrado na pagina eletronica do Projeto de Monitoramento da Lei de

Financiamento Educativo do CIPPEC: http://www.cippec.org/mlfe/.
*! Para melhores informagdes consultar o sitio eletronico do CIPPEC em: <https://www.cippec.org/nosotros/>.
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No campo educacional argentino, segundo o Relatério do CIPPEC, tem-se em tela
o seguinte quadro demonstrativo entre o ensino fundamental e médio das escolas argentinas

nos anos de 2005 e 2010:

Tabela 2: Resultados dos exames de qualidade do ONE (2005 ¢ 2010)

2005 2010
Lingua Matematica Lingua Matematica
Ensino Primario 70% 60% 72% 64%
62% 48% 74% 70%

Fonte: CIPPEC (2012, p. 35).

Ja no exame PISA (2009), que avalia o rendimento dos estudantes de 15 anos nas
areas de Leitura, Matematica e Ciéncias, os resultados argentinos foram mais modestos,

conforme segue na tabela a seguir:

Tabela 3: PISA/Argentina (2009)

o Il o T

2006 374 381

2009 398 388
Fonte: CIPPEC (2012, p. 35).

(8]
—_—

N
—

Esses bons niveis de qualidade foram o resultado do aumento nos investimentos
em Educacdo durante o periodo de 2005 a 2010 em boa medida através de Ley de
Financiamiento Educativo (LFE). Nesse periodo a Argentina ocupou o primeiro lugar na
América do Sul, superando o Brasil, como o pais que mais investiu em educacdo em
propor¢ao ao PIB.

Segundo dados do CIPPEC* (2012, p. 41), a Argentina, em 2004, ocupava a
“posi¢ao de 81° lugar no ranking mundial com miseros 3,8% do PIB em educac¢do, passando
para a posigao de 19° lugar com 6,0% do PIB no ano de 2009; assumiu nesse ano o 1° lugar na

América do Sul, ultrapassando o Brasil que ficou com 5,7% do PIB em educagao”.

2 Esses dados a CIPPEC levantou a partir de informacdes obtidas do Instituto Internacional de Estatisticas da
UNESCO. Esses indicadores foram calculados pela UNESCO com uma metodologia uniforme com o resto
dos paises.
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Cumpre ter em mente que o financiamento educativo ndo ¢ a Unica nem a
principal varidvel a ser levada em consideragdo para a melhoria dos sistemas educativos.
Porém, ¢ uma condi¢do necessiria para a manutencdo e desenvolvimento do sistema
educacional, com impacto sobre a capacita¢dao docente e a incorporagao de novas tecnologias.

A partir dessa constatagdo, e tomando dados do mundo fatico, correlacionam-se as
seguintes evidéncias sobre o gasto social na América Latina: confirma a tese de que nas
federacdes com democracia recente que sucederam a regimes autoritarios, a execu¢do das
politicas publicas tendem a apresentar um elevado gasto econdmico para os cofres publicos da

Nagao, ¢ o que se observa no quadro abaixo:

Tabela 4: Percentual de gasto social sobre o PIB — Produto Interno Bruto

Fonte: ARRETCHE (2012, p. 153)

E interessante que, em regra, o gasto social nos paises federais (Argentina, Brasil,
México e Venezuela) ¢ mais elevado do que o verificado nos paises unitarios (Chile,
Colombia, Peru e Uruguai). Por exemplo, no tocante aos gastos educacionais o Unico pais
unitario que possui valores percentuais elevados aos paises federais ¢ o Uruguai (5,1%)
patamar superior @ média percentual em educacgdo dos paises federais (4,6%).

Esses dados confirmam a tese de que nas federagdes de democracia recente, que
sucederam a regimes autoritarios, a execucao das politicas publicas possui a tendéncia em
apresentar um elevado indice de gasto em matéria social.

Tanto em termos comparativos quanto histdricos fica facil identificar sistemas de
estratificacdo social inseridos no ambito do contexto dos welfarestates (Estado do bem-estar

social). Segundo Esping-Andersen (1991, p. 104), “o desempenho das politicas ndo pode ser
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explicado apenas pelo gasto, uma vez que o primeiro ¢ afetado pelo desenho das politicas com
o proposito de estratificagao”.

A politica social no Brasil sempre ocupou um lugar secundario, subordinado as
politicas econdmicas. Com a Constituicdo de 1988, almejava-se construir no Brasil um Estado
do Bem-Estar Social, mas caminhando no sentido totalmente inverso da trajetoria dos paises
centrais, que ja faziam reformas de carater neoliberal do Estado.

Conclui-se que o caminho ideal para a recuperacdo e¢ o fortalecimento da
organizacdo federal brasileira, assim como da argentina, principalmente no tocante aos seus
aspectos financeiros e tributarios, consistem em assegurar os meios concretos para o exercicio
das autonomias provinciais e municipais, através da consagracdo do principio da
subsidiariedade (compromisso horizontal) e do principio da solidariedade (compromisso
vertical), para que se alcance um grau satisfatorio de desenvolvimento, qualidade de vida e
igualdade de oportunidades em todo o territério nacional brasileiro, e demais paises da

América Latina.

3.2Educacao como Desenvolvimento

A fim de analisar o Federalismo fiscal brasileiro e o FUNDEB, faz-se necessario
investigar a Educagdo como um paradigma de desenvolvimento a partir da leitura
constitucional atual, analisando-se aspectos importantes como o IDH, Relatérios Brasil-
OCDE (2018), além do fator descentralizagdo-desenvolvimento.

Nessa perspectiva, o Brasil ¢ um Estado Federal, conforme determina a
Constituicao de 1988 em seu artigo 1°, caput: “A Republica Federativa do Brasil, formado
pela unido indissoltivel dos Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado
Democratico de Direito”. (BRASIL, 1988).

Com a promulgagdo da Constituigdo de 1988 abriu-se a possibilidade de
renovagao das estruturas federais no Brasil com a centralidade do federalismo cooperativo no
sentido da diminui¢do das desigualdades regionais.

Sobre o Federalismo cooperativo Pds-constituicdo de 1988, ensina Bercovici
(2003) que num Estado federal devera sempre haver um minimo de cooperacao entre todos os
niveis de governo. Portanto, falar de Federalismo cooperativo seria uma redundancia, visto

fazer parte da propria esséncia do federalismo a cooperagao.
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Dentre as complexas relagdes de interdependéncia entre a Unido e os demais entes
da Federacdao, deve-se fazer a seguinte distingdo entre “coordenagdo” e ‘“‘cooperacdao”

federativas:

A coordenacdo ¢, na realidade, um modo de atribuicdo e exercicio conjunto de
competéncias no qual os varios integrantes da Federagdo possuem certo grau de
participacdo. A vontade das partes ¢ livre e igual com a manutencdo integral das
suas competéncias. A coordenagdo ¢ um procedimento que busca um resultado
comum e do interesse de todos. A decisdo comum, tomada em escala federal, ¢é
adaptada e executada autonomamente por cada ente federado, adaptando-a as suas
peculiaridades e necessidades. J& na cooperacdo, nem a Unido, nem qualquer ente
federado por atuar isoladamente, mas todos devem exercer a sua competéncia junto
com os demais (BERCOVICI, 2003, p. 151-152).

Percebe-se que a materializagdo constitucional da coordenagdao se reflete na
composicdo das competéncias concorrentes do artigo 24 da Constituicdo de 1988, no qual a
Unido e os Estados/DF concorrem legislativamente no sentido de uma mesma fungdo, mas
com a prevaléncia do direito federal. Ja na cooperagao, refletida no artigo 23 da Carta Magna,
as competéncias comuns entre a Unido, Estados/DF e Municipios, devem atuar no dmbito da
execucao das tarefas determinadas pela Constituigao.

Apoés a redemocratizagdo do Pais, a partir da promulgacao da Constituicdo de
1988, o Brasil voltou a apresentar sintomas de fragilidade institucional, como, por exemplo,
no tocante as relagdes entre os Poderes da Republica e as demandas da Federagdo em torno da
autonomia fiscal para atender as mais diversas demandas sociais.

O Federalismo cooperativo previsto no texto constitucional de 1988 tem
enfrentado grandes obstaculos para a sua efetivacao no plano da realidade. Ao longo de mais
de duas décadas (1980 e 1990), observou-se um desequilibrio no quadro federativo brasileiro
pos-constituicdo de 1988, principalmente, a posicdo dos Estados dentro do esquema
federativo.

Conforme aponta Rezende, a posicdo dos estados na Federagdo pode ser

observada sob distintas perspectivas:

A tributdria, que se revela na queda da fatia dos estados na repartigdo do bolo fiscal;
a orgamentaria, que se traduz na perda de graus de liberdade no uso dos recursos, em
fungdo de vinculagdes constitucionais, transferéncias vinculadas, regulagdo de
programas etc; a legislativa, que aponta para o reduzido papel desempenhado pelos
legislativos estaduais; a regulatoria, que ¢ sufocada pela proliferagdo de normas
emanadas do governo central; politica, que se manifesta sob a forma da
incapacidade dos dirigentes estaduais de influenciarem o voto de seus representantes
no Congresso Nacional (REZENDE, 2013, p. 15).
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A crise financeira do Estado e a instabilidade economica do periodo da
redemocratizagdo acabaram destruindo as bases de uma politica nacional de desenvolvimento
regional, o que aliado ao crescente processo de urbanizacdo do pais, contribuiu para o
processo de “clivagem regional”’, impedindo que a percepcao dos interesses comuns
compartilhados entre os entes federativos se manifestasse.

Resende (2013) afirma que a Federacdo brasileira ndo foi capaz de atender ao
principio basico de que cabe ao Estado através da atuacdo conjunta dos entes federados
assegurar a isonomia de oportunidades sociais de todos os cidaddos, independentemente do
seu lugar de nascimento ou de moradia. Com isso, constata-se que ha forte tendéncia a
centralizagdo, com a concentragdo das receitas financeiras em ambito federal. Privados de
recursos, Estados e Municipios langaram-se em uma luta desenfreada em busca por aportes
financeiros para suas respectivas localidades: a chamada guerra fiscal.

Sobre a “desilusao” do Federalismo cooperativo brasileiro pos-constituicdo de
1988, Bercovici (2003) elenca alguns fatores legislativos e institucionais que acarretam essa
perda financeira aos entes subnacionais: 1) Fundo Social de Emergéncia (FSE), depois
renomeado para Fundo de Estabilizagao Fiscal (FEF), criado pela Emenda de Revisao n. 1, de
1994, desvinculou 20% de todas as receitas federais, ou seja: diminuiu os repasses da Unido
para os Estados e dos Municipios por meio dos fundos de participagdo; 2) Lei Kandir (Lei
Complementar n. 87, de 13 de setembro de 1996) que isentou as exportagdes da tributacao do
Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e Servigos (ICMS), principal fonte de receita dos
Estados, fazendo com que os mesmos deixassem de arrecadar cerca de US$ de 3 bilhdes até
1998; 3) Forte crise financeira dos Estados, agravada pela concentragdo tributaria na esfera
federal, que passaram a depender mais do Poder Central; 4) Elevagdo das taxas de juros como
um dos instrumentos de estabilizagdo econdmica onerou o endividamento dos Estados, que
foram forgados a reestruturas os bancos estaduais e a renegociar as suas dividas com a Unido.

O grande erro da constituinte de 1988 foi de ter realizado a descentralizacdo de
competéncias sem um plano definido de a¢do entre a Unido e os demais entes federados no

que Bercovici (2003) chama de

descentralizagdo por auséncia, ou seja, a transferéncia ndo planejada e
descoordenada de encargos, no qual as politicas sociais ndo sofreram mudangas
qualitativas ou se deterioraram nao pela sua concentrag@o na esfera federal, mas pela
total falta de planejamento, coordenagdo e cooperacdo (BERCOVICI, 2003, p. 180).
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A descentralizacdo otima das Politicas Publicas deve ser realizada de forma
gradual, com suporte em planos de assisténcia administrativa, financeira e técnica aos entes
subnacionais, com o fim de assegurar as suas populagdes os objetivos constitucionalmente
consagrados, sem prejuizos ou rupturas.

A Politica Publica por uma questdo de hierarquia devera sempre ser definida
nacionalmente pela Unido, com a plena cooperacdo de todos os demais entes que compdem a
federagdo. Infelizmente, no Brasil pos-constituigdo de 1988, a questdo das desigualdades
regionais foi deixada em um segundo plano, preferindo o Governo Federal optar pela inclusao
de emendas constitucionais e sua contrapartida vinculagdo de receitas, como aconteceu com o
FUNDEF e FUNDEB, na ambito da educacao.

Para que seja eficaz a descentralizacdo das Politicas Publicas no Brasil, ¢
indubitavel que se resolva a questdo historica das desigualdades regionais (Sul-rico e Norte-
pobre). A participagdo da Unido nesse processo ¢ da mais alta importancia, visto que os entes
subnacionais ndo possuem a visdo suprarregional, do ponto de vista do “todo nacional”, além
de que os mesmos sao desprovidos de recursos financeiros suficientes, arcando, cada um,
isoladamente, com aportes limitados.

Uma parte da teoria federalista que trata muito detalhadamente dessa questdo, ¢ a
teoria do federalismo assimétrico, mas que ndo constitui em objeto de analise da presente
dissertacdo, pois fugiria da tematica principal do presente trabalho que consiste na questao do
repasse do FUNDEB.

A Constituigdo Federal de 1988 preceitua que compete a todos os entes
federativos legislar concorrentemente sobre a educagdo (CF, art. 24, IX), cabendo a Unido a
competéncia privativa para legislar sobre as diretrizes e bases da educacao nacional (CF, art.
22, XXIV).

Basicamente, essa ¢ a reparticdo de competéncias que a Constituicdo Federal de
1988 em matéria educacional, estatuindo o regime de colaboragdo entre Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios quanto ao sistema de ensino (CF, art. 211, caput). Por sua vez, a
fungdo normativa de cada um dos entes da Federagao ¢ exposta nos paragrafos do art. 211 que
trata sobre as responsabilidades de cada nivel federativo em matéria de educacao.

Compete a Unido organizar o sistema federal de ensino, financiar as institui¢des
de ensino publicas federais e exercer a fungdo redistributiva e supletiva, de forma a garantir
equalizagdo de oportunidades educacionais e padroes minimos de qualidade de ensino
mediante assisténcia técnica e financeira aos Estados, Distrito Federal e Municipios (§1°, art.

211). Por sua vez, os Estados e o Distrito Federal deverdo atuar de forma prioritaria no ensino
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fundamental e médio (§3°, art. 211), enquanto os Municipios atuardo no ensino fundamental e
na educagdo infantil (§2°, art. 211).

A partir, da leitura dos dispositivos, percebe-se claramente, que além da fungdo
normativa, tem-se a fungdo alocativa que segundo Martins (2011, p. 32-33) se desdobra em
trés:

a) fungdo propria — funcdo indicada pela Constituicdo como a de atuag@o prioritaria,
e que deve, portanto, ser sustentada com as fontes orgamentarias tipicas ou proprias;
b) fungdo supletiva — advém da obrigacdo da instincia federativa com maior
capacidade de recursos financeiros e técnicos de auxiliar a de menor capacidade,
sendo que a Unido deve exercé-la a fim de manter o equilibrio federativo e, por

conseguinte, o pacto federativo; c) funcdo redistributiva — corresponde a funcgao de
participar da redistribui¢do de recursos, com o objetivo de equalizagao.

A composicdo de todas essas fungdes dos entes federados e o financiamento da
Educacao publica no contexto do Federalismo cooperativo adotado pelo Brasil através da

Constituicao de 1988 pode ser melhor entendido a partir da demonstragdo do seguinte quadro:

Tabela5: Distribui¢ao das fungdes
FUNCAO

Fonte: (MARTINS,2011, p. 34-36).
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Nessa esteira, o financiamento da Educacdo brasileira deve ser pautado no
principio da “educacdo como desenvolvimento”. Segundo esse paradigma, ndo ha a educagao
de qualidade sem um relativo desenvolvimento da sociedade que mantém o financiamento do
desenvolvimento ¢ da manuten¢ao do sistema de ensino.

Até mesmo a questdo do interesse dos alunos nos estudos dependera do fator de
desenvolvimento econdmico. Contudo, tal fato ndo exclui que o financiamento da educacao
brasileira seja uma politica de Estado.

Pelo exposto, segundo Bordalo (2014, p. 31), “o financiamento da educagao
brasileira precisa ser compreendido como uma politica educacional e como politica publica,
na correlagdo de forgas e interesses entre trabalhadores, movimentos sociais € governo”.

Desse modo, a Educagdo como desenvolvimento precisa englobar o aspecto do
financiamento como uma politica de Estado e social, definindo as prioridades dos gastos
publicos em educacio.

Passa-se entdo a investigar dados sobre Educagdo e IDH no Brasil, comparando-se

dados mundiais e entre os estados brasileiros.

3.2.1 Educagdo e IDH: uma anélise comparativa

Segundo Monlevade (2007), Educagdo ¢ o processo por meio do qual uma
sociedade transmite e desenvolve sua cultura, enquanto projeto de formagdo da sua
populacdo.

Quando a Educacdo ¢ negligenciada em um pais, o que se justifica em boa medida
pela falta de desenvolvimento, o efeito imediato ¢ a desqualificagdo profissional e académica.
E, portanto, o efeito a curto prazo sera o empobrecimento cientifico, a decadéncia cultural e o
aumento da criminalidade.

Educagao e Desenvolvimento sempre implicam numa relagdo dialética, ou seja:
quanto maiores os indices sociais de desenvolvimento econdmico de uma dada sociedade,
maiores serdo os seus niveis educacionais, € que, a0 mesmo tempo, quanto maior o nivel da
Educagao, maiores serao o IDH (indice de desenvolvimento humano).

O IDH ¢ um modelo estatistico criado pela ONU (Organizagdao das Nagdes
Unidas) para avaliar a qualidade de vida e o desenvolvimento econdmico de uma determinada
populacdo. Os valores do IDH sdo anualmente atualizados pelo Relatorio de Desenvolvimento
Humano (RDH), elaborado pelo Programa das Nacdes Unidas para o Desenvolvimento

(PNUD) com base em trés critérios (Renda, Educacdo e Saude).O IDH varia entre 0 a 1,



78

significando que, quanto mais proximo de 1, mais desenvolvido um pais serd. Considerando-
se isto, destacam-se abaixo dois quadros com os ultimos valores de 2018 sobre o IDH dos

paises (Tabela 6) e o ranking do IDH entre os estados brasileiros (Tabela 7).

Tabela6: Ranking do IDH dos paises

POSICAO PAIS IDH
1 NORUEGA 0,953
2 SUICA 0,944
3 AUSTRALIA 0,939
4 IRLANDA 0,938
5 ALEMANHA 0,936
6 ISLANDIA 0,935
7 HONG KONG 0,933
7 SUECIA 0,933
9 SINGAPURA 0,932
10 HOLANDA 0,931

79 BRASIL 0,759
179 ERITREA 0,440
180 MOGCAMBIQUE 0,437
181 LIBERIA 0,435
182 MALI 0,427
183 BURKINA FASO 0,423
184 SERRRA LEOA 0,419
185 BURUNDI 0,417
186 CHADE 0,404
187 SUDAO 0,388
188 REPUBLICA CENTRO AFRICANA 0,367
189 NIGER 0,354

Fonte: Human Developmente Indices and Indicators: 2018 Statistical Update, p. 22-25.
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POSICAO ESTADO IDH IDH Renda IDH Longevidade IDH Educagéo
1 DISTRITO FEDERAL 0,839 0,863 0,873 0,742
2 SAO PAULO 0,819 0,789 0,845 0,719
3 SANTA CATARINA 0,813 0,773 0,860 0,697
4 PARANA 0,790 0,782 0,835 0,675
5 RIO GRANDE SUL 0,779 0,757 0,830 0,668
6 RIO DE JANEIRO 0,778 0,769 0,840 0,642
7 ESPIRITO SANTO 0,771 0,743 0,835 0,653
8 MINAS GERAIS 0,769 0,742 0,827 0,646
9 MATO GROSSO 0,767 0,730 0,838 0,638
10 MATO GROSSO DO SUL 0,762 0,740 0,833 0,629
11 GOIAS 0,750 0,732 0,821 0,635
12 AMAPA 0,747 0,694 0,813 0,629
13 TOCANTINS 0,732 0,695 0,809 0,628
14 RORAIMA 0,732 0,690 0,793 0,624
15 ACRE 0,719 0,712 0,800 0,577
16
17
18 RONDONIA 0,715 0,677 0,805 0,561
19 AMAZONAS 0,709 0,673 0,789 0,574

20
21
22
23
24
25
26
27

Fonte: IDH Médio dos Estados Brasileiros (Brasil 2017). Disponivel em:

<www.geografiatotal.com.br/2017/09/IDH-BRASIL.html?m=1>.

Legenda

Distrito Federal
Regido Sudeste
MR egizo Sul

Regido Centro-Oeste

Regido Norte

B Regido Nordeste
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Considerando-se a intrinseca relagdo entre educacdo e desenvolvimento, faz-se
necessario contextualizar com dados recentes do IDEB (2017) que aufere o nivel da qualidade

do ensino publico no pais.

3.2.2 IDEB: ambito nacional

O IDEB ¢é uma sigla que significa o Indice de Desenvolvimento da Educagdo
Basica no Brasil, criado no ano de 2007, pelo Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas
Educacionais Anisio Teixeira (INEP), com o objetivo de aferir a qualidade da educagao
basica publica brasileira e estabelecimento de metas para a melhoria do ensino.

Segundo informagao coletada junto ao sitio eletronico do Ministério da Educacao
(MEC)* os indicadores do IDEB sdo calculados a partir de dois componentes: a taxa de
rendimento escolar (aprovacao) e as médias de desempenho nos exames aplicados pelo INEP.

Os dados de aprovagdo s3o obtidos através do Censo Escolar realizado
anualmente, enquanto as médias de desempenho, colhidas a cada dois anos, sdo aferidas pela
Prova Brasil (para os municipios) e pelo Sistema de Avaliacdo da Educagdo Bésica, o SAEB
(para os estados e em ambito nacional).

De acordo com informacdes encontradas no Portal INEP?*, o IDEB se constitui
em uma importante ferramenta de politica publica educacional, visto que faz o
acompanhamento das metas de qualidade do Plano de Desenvolvimento da Educacao (PDE).

Segundo o ltimo Relatorio da ONG Todos pela Educagdo™ (2017), “o Plano de
Desenvolvimento da Educacdo tem como principal meta de qualidade, atingir até o ano de
2022, que o IDEB brasileiro atinja a média 6,0 — valor correspondente aos sistemas
educacionais dos paises desenvolvidos da OCDE” (BRASIL, 2017).

Porém, como ¢ calculado o IDEB? O mesmo Relatorio®® nos oferece a resposta. O
IDEB ¢ o resultado da média auferida a partir da multiplicagdo do rendimento das taxas de
aprovacao com o desempenho escolar. Por exemplo: se um sistema educacional possui uma

taxa de aprovagdo de 30% e a média das notas no SAEB ¢ 10, entdo o valor do IDEB sera de

3.

3 Para mais informagdes acessar: http:/portal.mec.gov.br/conheca-o-ideb.

** Informagdo encontrada em: http://portal.inep.gov.br/ideb.

* Relatério disponivel no sitio eletronico da ONG Todos pela Educagdo:
<https://www.todospelaeducacao.org.br/conteudo/ideb-2017-0-que-podemos-aprender-mesmo-quase-sem-
novidades>.

%% Valores da média do IBEB encontrada no Relatério na pagina 4.
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Para melhor identificar os dados do tultimo levantamento do IDEB (2017), a

seguir uma tabela com o ranking dos Estados:

Tabela 8: Ranking do IDEB — Ensino Médio (2017)

POSICAO ESTADO IDEB
1 ESPIRITO SANTO 4.4
2 GOIAS 4,3
3 SAO PAULO 4,2

.

DISTRITO FEDERAL

7 SANTA CATARINA 4,1
8 PARANA 4,0
9 RONDONIA 4,0
10 MINAS GERAIS 3,9
11 RIO DE JANEIRO 3,9
12 ACRE 3.8
13 MATO GROSSO DO SUL 3,8
14 TOCANTINS 3.8
15 RIO GRANDE DO SUL 3,7

_
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AMAZONAS
MATO GROSSO

RORAIMA

AMAPA

Fonte: Elaborado pelo autor com base em BRASIL (2017, p. 25).
Legenda
Distrito Federal
Regido Sudeste
BRegizo Sul
Regido Centro-Oeste
Regido Norte
B Regiio Nordeste

Em sintese: sdo esses os dados mais recentes sobre o IDEB-Ensino Médio entre os
estados brasileiros. No tocante ao Estado do Maranhdo, no ultimo capitulo serd feita uma

analise mais apurada sobre o IDEB-MA numa se¢do apartada sobre o tema.
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3.2.3 Descentralizagdo e Desenvolvimento: o Brasil

O principal objetivo da descentralizagdo ¢ melhorar a prestagdo de servigos
publicos em nivel subnacional (nivel regional e local). A literatura sobre a descentraliza¢ao
fiscal, porém, reconhece os substanciais desafios econdmicos, institucionais e politicos pela
qual enfrenta a descentralizagdo, especialmente, a fiscal.

Os paises da América Latina sdo os que apresentam os maiores obstdculos no
sentido da descentralizagdo. A descentralizagdo na regido estd muito menos avangada do que
nos paises da Organizagdo para a Cooperagdo ¢ Desenvolvimento Econémico (OCDE)?’.

Os principios que orientam a OCDE consistemna democracia representativa e a
economia de mercado, sendo caracteristicas dos paises-membros um elevado Indice de
Desenvolvimento Humano (IDH) e PIB per capita, sendo considerados paises desenvolvidos.

A OCDE, popularmente conhecida como o “clube dos paises ricos”, ¢ uma
organizagdo que visa promover a cooperacao e discussdo de politicas publicas e economicas
entre 0s seus membros.

Segundo dados da OCDE (2018), o Brasil continua sendo um dos paises mais
desiguais do mundo. Metade da populacdo tem acesso a 10% do total da renda familiar,
enquanto a outra metade tem acesso a 90%. Por sua vez, as desigualdades de género sdo
marcantes também, visto que trabalhadores homens recebem 50% mais do que as mulheres,
uma diferenca 10% maior do que a média nos paises da OCDE.

O ultimo indicador de bem-estar do Indice para uma vida melhor — OCDE
compara o indice social brasileiro com os outros paises desenvolvidos (Anexo 1).

O interessante a ser notado, a partir dos dados contidos nessa tabela, ¢ que o Brasil
possui indice superior ao Chile e ao México e até mesmo em relagdo aos paises desenvolvidos
da OCDE no quesito engajamento civico € comunidade. Contudo, em contrapartida, em
outros aspectos sociais, como seguranga, emprego e renda e, principalmente, Educacdo, a

contribuicao brasileira ¢é sofrivel.

*” A OCDE ¢ uma organizagio internacional criada em 30 de setembro de 1961 com sede em Paris, Franga.
Atualmente, ¢ composta por 36 paises, em ordem alfabética: Alemanha, Australia, Austria, Bélgica, Canada,
Chile; Coreia do Sul, Dinamarca, Eslovaquia, Eslovénia, Espanha; Estados Unidos, Estonia, Finlandia,
Franca, Grécia, Holanda; Hungria, Islandia, Irlanda, Israel, Italia; Japao, Letonia, Litudnia; Luxemburgo;
México, Noruega, Nova Zelandia, Polonia; Portugal, Reino Unido, Republica Tcheca, Suécia, Suica e
Turquia.
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S6 para se ter uma ideia da dimensdo das disparidades numéricas entre os dados
brasileiros e os demais integrantes da OCDE, em médias™ que vdo de 0 a 10, os dados
levantados pelo Relatério OCDE Brasil 2018 constam de forma analitica através da Tabela 12

a seguir:

Tabela9: Indicadores do bem-estar

INDICADOR SOCIAL BRASIL CHILE E MEXICO OCDE
Renda e Riqueza 5,8
Emprego e Renda 7,4
Habitagao 7,1
Equilibrio Trabalho-Vida 6,4
Satde 7,6
Educagio 5,8
Comunidade 5,9
Engajamento Civico 5,4
Meio Ambiente 6,0
Seguranga 7,6
Satisfagdo Pessoal 6,6

Fonte: Elaboragdo do autor com base naOCDE (2018, p. 6)

Levando-se em conta que o indicador “educacdo” o “Relatéorio OCDE Brasil
2018 expoe dados educacionais relevantes em comparagdo com os paises desenvolvidos. Os
gastos educacionais brasileiros sdo estimados em torno de 6,0% do PIB, acima da média dos

paises da OCDE e da América Latina (Chile e México), conforme o Graficol a seguir:

*Cada dimensdo de bem-estar ¢ medida por um a quatro indicadores do conjunto de indicadores de Vida
Melhor da OCDE. E feita uma média simples para cada indicador normalizado. Os indicadores sdo
normalizados entre 10 (melhor) e 0 de acordo com a seguinte formula: ([valor do indicador - pior valor
minimo]/[melhor valor — pior valor]) x 10.



85

Grafico 1: Gastos com educagio publica, em % do PIB

6,5
6
B México e Chile
5,5
M Brasil
5 -
OCDE
4,5 n T T T 1
Educacdo

Fonte: Elaboragao do autor com base na OCDE (2018, p. 31)

Observa-se que o Brasil gasta anualmente, em Educacdo publica, cerca de 6% do
PIB (Produto Interno Bruto), que ¢ a soma de todos os bens e servigos produzidos no pais. A
partir da leitura do grafico acima, percebe-se que o gasto brasileiro em educagdo ¢ superior a
média dos paises que compdem a OCDE (5,5%) e maior at¢ mesmo do que as despesas
chilenas e mexicanas (5,1%), que sdo os dois paises latino-americanos que fazem parte da
OCDE.

Entretanto, gastos excessivos ndo querem dizer retorno em desempenho,
exatamente o que acontece no Brasil atualmente. O Brasil ¢ um dos paises que mais gasta em
Educagdo, mas ocupa as piores posi¢oes no ranking em Educacgao!

Em uma analise fria dos dados, com base no Relatorio da OCDE 2018 sobre o

Brasil, tem-se o seguinte desempenho escolar (Grafico 2):

Grafico 2: Média em leitura, ciéncias e matematica. Exame PISA (2015).
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Fonte: Elaboragao do autor com base na OCDE (2018, p. 31)
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Segundo os dados do PISA (Programme for InternationalStudentAssessment), em
pontos tem-se: Brasil — Leitura (407), Ciéncias (401) e Matematica (377); OCDE — Leitura
(493), Ciéncias (493) e Matematica (490).

Independentemente da média de desempenho geral do pais, as diferengas de
dificuldade, em relacdo aos trés sistemas de conhecimento de conteudo, foram relativamente
pequenas. Itens relacionados ao contexto pessoal foram considerados mais faceis pelos
estudantes brasileiros do que os de contexto local e global. Essa mesma tendéncia foi
observada em diversos paises e nas unidades federativas, embora as diferengas tenham
apresentado grandes variagoes.

Os estudantes brasileiros tiveram maior dificuldade nos itens de resposta aberta,
seguidos pelos de multipla escolha complexa e simples, tendéncia também observada em
outros paises analisados.

A partir desses dados constata-se claramente que nem todas as fung¢des de governo
podem ser descentralizadas, sendo executadas de modo mais efetivo apenas pelo governo
federal. Mas, a principal tese da presente dissertacdo parte do pressuposto fatico de que a
descentralizagcdo ¢ apenas um meio para facilitar a concretizagdo das metas de Governo, e
dessa forma, promover o desenvolvimento.

Embora as necessidades do desenvolvimento apontem no sentido da
descentralizagdo, em paises em desenvolvimento (como o Brasil), a tendéncia orienta-se para
a centralizagao.

Segundo Maddick (1966), esse natural centralismo das fun¢des de governo no
contexto do paradigma do desenvolvimento, justifica-se pelos seguintes motivos: a
necessidade de cuidadosa distribuigdo dos recursos; as pressoes financeiras trazidas pelos
grandes projetos técnicos; o surgimento de partidos politicos nacionais que para manterem a
hegemonia politica, combatem todas as tentativas de estabelecimento de organizacdes locais
partidarias (exceto da sua sigla) e de grupos de interesses poderosos a margem do seu
controle; a debilidade financeira dos governos locais; e, por fim, a falta de recursos humanos
qualificados.

A descentralizagdo, apesar de todos os percalgos nos paises em desenvolvimento,
constitui-se de vital importancia para o progresso, muito mais do que uma mera técnica de
governo e reparticao de competéncias.

E bom frisar-se a diferenca entre a descentralizacio ¢ a desconcentracio.
Enquanto na primeira tem-se a distribui¢do de tarefas executivas para as unidades

subnacionais, na segunda tem-se uma verdadeira delegacao de poderes politicos.
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O fato de o Governo Central raramente compartilhar com os niveis inferiores a
formulagdo da politica remete ao fato de que o Centro se constitui no sistema representativo
da Nacgdo, sendo de sua responsabilidade a conduc¢ao da Administragdo, sendo que as fungdes
tradicionais do Governo Central que podem ser identificadas sdo as seguintes: relativas a lei e
a ordem; unidade do Estado; controle da maquina militar e defesa nacional; suprimentos,
transportes € comunicagdes; politica fiscal etc. Cabe ressaltar que essa lista é apenas
exemplificativa e ndo taxativa.

Para Maddick (1966), apesar dessas fungdes tradicionais que possui o Centro, tais
competéncias ndo inibem o processo de descentraliza¢do, mas muitas das vezes acabam sendo
utilizadas como o pretexto de uma cultura enraizada em que tanto individuos como grupos
acabam enxergando o poder central como um ponto estratégico na luta pelo poder. Segundo o
mesmo autor, “alguns partidos politicos e burocratas sentem ojeriza diante da possibilidade de
existéncia de outro centro competitivo de poder fora da Capital” (MADDICK, 1966, p. 53).

Giambiagi (2008) defende trés razdes a favor da descentraliza¢do: fatores
econdmicos, culturais e politicos, e geograficos. Do ponto de vista econdmico, na
descentralizagdo ha uma alocagdo mais eficiente dos recursos publicos; no ambito cultural e
politico, a descentralizagdo leva a um maior engajamento da comunidade com o governo, no
qual a maior participagdo acaba levando a uma maior transparéncia nas contas publicas; e, por
fim, a descentralizagdo possui a vantagem territorial, na medida em que ¢ mais facil para os
governos descentralizados atenderem as demandas locais, visto adquirirem um maior
conhecimento das necessidades dos seus cidadaos do que possui o poder central.

Até que ponto o Governo Central se mostrara disposto a descentralizar? Essa ¢ a
pergunta de séculos no Brasil, pais marcado pela hegemonia centrista. Brasilia, sede do
Governo Federal, fora criada justamente para o proposito de isolar os burocratas de toda
forma de pressdo popular ou mididtica, devido a distancia territorial para com os grandes
centros urbanos do pais como Sao Paulo e Rio de Janeiro.

A revolugao brasileira € a eterna luta do povo contra aquilo que Raymundo Faoro

denominava de o “estamento burocratico”?’

. E exatamente o problema do controle popular
sobre a burocracia estatal, especialmente, a federal, e da tomada de decisdes em ambito local.
Ha na politica, e em especial na politica brasileira, um total desinteresse da classe

politica pelo assunto da descentralizacdo, que ao estimular as atividades locais, acabaria por

29 . . e . . .
Para melhor entendimento do conceito de estamento burocratico e de seu desenvolvimento historico no Brasil,
recomenda-se a leitura do classico livro de Raymundo Faoro, “Os Donos do Poder”.



88

despertar nos cidadaos da localidade a responsabilidade pelos destinos da sua cidade, nao
vendo mais os seus direitos como dadivas de governantes populistas.

Além dos fatores da cidadania propriamente dita, o excesso de centralizagdo
governamental acarretauma série de desvantagens administrativas e econOmicas para o
desenvolvimento do pais, destacando-se: atraso econdmico; desencorajamento dos
funcionarios publicos; enfraquecimento de empreendimentos privados; impedimento da
tomada de decisdes em niveis locais e regionais de governo; desperdicio de materiais e
pessoal devido ao atraso na ajuda financeira; corrup¢ao; aumento nos custos dos servicos
publicos.

Apesar de todas as desvantagens da gravitagdo em torno do centro, ndo se deve
supor que todas as fun¢des de governo devam ser descentralizadas, ja que as tradicionais
“fungdes centralizadas” como, por exemplo, a coleta dos impostos, os servigos policiais,
servigos postais, infraestrutura, educagdo, saide e bem-estar social s6 poderdo ser adaptadas
as condigdes locais com a delegacdo de poderes discricionarios aos entes subnacionais, o que
na teoria federalista se denomina de autonomia politica e administrativa.

Na descentralizacdo, deve-se sempre levar em conta as condi¢cdes gerais, ou seja:
o estagio do desenvolvimento do pais, visto que um dos maiores obstaculos para a
implementacdo de uma verdadeira politica descentralizadora consiste na questdo da
insuficiéncia de pessoal qualificado para a execu¢do dos trabalhos, além ¢ claro da escassez
dos recursos materiais € de equipamentos.

No entanto, a descentralizagdo possui trés desvantagens. Segundo Giambiagi
(2008), a descentralizacdo pode prejudicar as funcgdes alocativa, distributiva e estabilizadora.
Nos paises de grandes disparidades regionais, como o Brasil, os governos subnacionais
podem fornecer servigos de maneira desigual, o que poderd acarretar uma migragdo
indesejada. Ademais, conforme o mencionado autor, a func¢ao distributiva serd mais adequada
se for exercida de maneira centralizada, a fim de reduzir as desigualdades regionais. E, por
ultimo, gastos excessivos dos governos subnacionais podem acirrar a politica de ajuste fiscal
planejada pelo governo central.

Dessa forma, defende-se que o grau de descentralizagdo devera ser diretamente
proporcional a reproducdo do numero de técnicos sobre determinada atividade, pelo qual no
inicio de um determinado programa de governo, os servigos deverdo necessariamente ser
mantidos pelo governo central, e 4 medida que os servigos publicos forem sendo aproveitados
pela populagdo local, os conhecimentos técnicos e a capacidade de organizagdo deverdo

gradualmente ser descentralizados.
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Passada a discussao sobre a descentralizagdo, sera feita em diante uma abordagem
sobre o processo politico de criacdo primeiro, do FUNDEEF, e, depois do atual FUNDEB, e,
por fim sobre as perspectivas do Novo FUNDEB.

3.3 Fundos Educacionais na CF/88: historia e lutas politicas

Antes de apresentar de maneira mais detalhada a Historia politica da criacao do
FUNDEB (Fundo de Manutencao e Desenvolvimento da Educacdo Basica e de Valorizagdo
dos Profissionais de Educacdo), cabe fazer uma mencdo ao antigo FUNDEF (Fundo de
Manutengao e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagdo do Magistério).

A anélise a ser desenvolvida esta pautada no contexto da década 1990, a partir da
Reforma do Estado, que através dela criou-se o primeiro fundo contabil da educagdo, o

FUNDEEF.

3.3.1 FUNDEEF: EC 14/1996

A década de 1990 foimarcada pela globalizagdo econdmica,na qualos atores
econdmicos pressionaram os governos nacionais a fazerem os seus ajustes fiscais. A partir
disso, se deu inicio a Reforma do Estado “visando com base no gerenciamento, dar ao Estado
a capacidade de imprimir eficiéncia aos servicos e promover a eficacia do gasto publico”
(MARTINS, 2011, p. 114).

A década de 1990 representou um marco no avanco das Politicas de redefini¢dao
do papel do Estado e de reorganizagdo das relagdes entre os entes federados. Sobre a
influéncia da Globalizagdo econdmica na estruturacdo das politicas publicas Cruz (2006),
afirma que as reformas neoliberais implementadas incentivaram na diminui¢do da fungao
estatal, tendo como base as ideias liberais de Hayek e as orientagdes desenvolvidas no
Consenso de Washington propagadas por organismos internacionais.

Segundo Bordalo (2014), as reformas neoliberais implementadas na década de
1990, representadas principalmente pelo Banco Mundial (BM), Fundo Monetério
Internacional (FMI) e Comissao Econdmica para a América Latina e o Caribe (CEPAL),
resultaram no Estado Minimo, com a consequente redu¢do dos gastos em politicas sociais,
recorrendo as privatizagoes.

Virios estudos realizados por organismos internacionais, enfatizando os aspectos

positivos da descentralizagdo e da eficiéncia da gestdao publica, foram realizados, destacando-
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se a atuagdo do Banco Mundial, da UNESCO (Programa das Na¢des Unidas para a Educacao,
Ciéncia e Cultura), da OCDE (Organizacio para a Cooperacdo e Desenvolvimento
Economico), do UNICEF (Fundo das Nagdes Unidas para a Infancia), além do PNUD
(Programa das Nag¢des Unidas para o Desenvolvimento).

O marco desse movimento no campo da Educacdo realizou-se a partir da
Conferéncia de Educagdo para Todos, realizada na cidade de Jomtien na Tailandia (1990), em
que foi assinada a “Declaracao Mundial sobre Educagdo para Todos”.

O Documento em seu artigo 1° destaca que “cada pessoa — crianga, jovem ou
adulto — deve estar em condi¢des de aproveitar as oportunidades educativas voltadas para
satisfazer suas necessidades basicas de aprendizagem” (UNESCO, 1990).

Mas, para que as necessidades educacionais sejam atendidas, cumpre haver a
mobilizagdo de recursos, o que, segundo o art. 9° do referido texto, seriam necessario agcdesde
longo alcance por parte do Estado e da iniciativa privada, visto que “um apoio mais amplo por
parte do setor publico significa atrair recursos de todos os Orgdos governamentais
responsaveis pelo desenvolvimento humano, mediante o aumento em valores absolutos e
relativos, das dotagdes orcamentarios aos servigos de educacao basica” (UNESCO, 1990).

No contexto brasileiro, o processo de reforma deveria acompanhar os ditames da
ideologia neoliberal dominante na década de 1990, em que estabelecia um modelo de Estado
Gerencial no lugar da Administragdo Patrimonialista que imperou no Brasil durante séculos.
Sobre esse prisma, “o Estado reduz o seu papel como responsavel direto pelas politicas
sociais, mas garante a sua atuagdo como gerenciador ou regulador desses servigos publicos,
como educagdo por exemplo” (BORDALO, 2014, p. 41).

Seguindo a dire¢do dos organismos multilaterais no campo educacional, a
proposta do FUNDEF foi encaminhada em 1995, durante o primeiro ano de mandato do entdo
eleito presidente da Reptblica Fernando Henrique Cardoso, com as seguintes
propostas,conforme expresso na exposi¢ao de motivos (EM n. 273/1995): 1) defini¢des claras
das responsabilidades dos diferentes niveis de governo no atendimento das necessidades
educacionais da populagdo no que se refere a obrigatoriedade da educagdo fundamental; 2)
transitoriamente, por um periodo de dez anos, a destinacdo de uma parcela, fixada em 15%
dos recursos fiscais dos Estados e Municipios, para aplicagdio na manutencao e
desenvolvimento do ensino fundamental obrigatério; 3) a distribuicdo de parte desses
recursos, através de Fundo, constituido para essa finalidade, com a participacdo financeira da
Unido, em funcdo da efetiva responsabilidade do Estado e dos seus Municipios no

atendimento escolar, de modo a assegurar um nivel de qualidade minimamente aceitavel,
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garantida uma remuneracdo condigna para os profissionais do magistério; 4) a autonomia das
universidades e das demais instituigdes de ensino superior.Com a iniciativa do Poder
Executivo Federal a “PEC da Educagdo” entrou em pauta na Camara dos Deputados no dia
17/10/1995.

Entre as principais mudancas almejadas, destacam-se as seguintes: a insercdo de
uma puni¢do aos Estados que descumprissem a aplicagdo do minimo exigido da receita de
impostos na manuten¢do e desenvolvimento do ensino; a gratuidade do ensino publico de
forma mais ampla; a autonomia universitaria; a atuacdo cooperativa entre Unido, Estados e
Municipios em matéria educacional.

A partir do que se seguiu, na Exposi¢do de Motivos da PEC da Educagao (PEC n.
233/1995), o entendimento do governo era de que o direito a Educagdo fundamental
obrigatoria implicava que a Unido assumisse uma funcdo redistributiva dos recursos
financeiros no sentido da promog¢do de uma maior equidade na capacidade dos servigos
educacionais entre as regides do pais.

Ap6s ser examinada,a “PEC da Educagao” (PEC n. 233/95) foi aprovada na CCJ
(Comissao de Constituicao e Justica) da Camara dos Deputados sob a relatoria do Deputado
José Luiz Clerot. A PEC agora com a identificagdo n°® 233-A/95, submeteu-se a apreciagdo de
Comissdo Especial presidida pelo Deputado Elias Abrahdo (PMDB/PR) e sob a relatoria do Deputado
José Jorge (PFL/PE).

Foram realizadas nove audiéncias publicas durante a Comissdo entre os meses de
janeiro e marco de 1996. Ouviram-se representantes de associagdes, universidades e
especialistas em Educacdo, o Ministro da Educagdo, além de outros especialistas em
financiamento da educagdo. Das audiéncias publicas que precederam a aprovacao da EC n.
14/1996, participaram além das instituicdes ligadas ao ensino superior, o CONSED (Conselho
Nacional de Secretarios de Educagdo, a UNDIME (Unido Nacional dos Dirigentes Municipais
de Educacdo, a CNTE (Confederacao Nacional dos Trabalhadores em Educa¢do) e a UBES
(Unido Brasileira dos Estudantes Secundaristas).

A discussdao da PEC em Plenario, em primeiro turno, iniciou-se em 07/5/96 e o
projeto final (PEC 233-D/95) foi aprovado em 18/6/96. O curto espaco de tempo da
apreciacdo da PEC, bem como de sua tramitacdo na Camara dos Deputados revelam forte
articulacdo do Executivo com sua base de sustentacdo no parlamento federal. Foi aprovado,
em dois turnos, o Substitutivo da Comissao Especial, com apenas uma modificacdo. O novo
texto para o artigo 60 do ADCT foi, portanto, 0 mesmo do Substitutivo da CESP (Comissao
Especial).
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O Substitutivo aprovado na Camara dos Deputados constituiu, basicamente, o
texto da Emenda Constitucional n. 14/96, uma vez que, enviado ao Senado, sofreu nessa Casa
apenas uma emenda de redagdo, tendo sido aprovada a redagdo final em 12 de setembro de
1996.

O Fundo de Manutengdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de
Valorizagdo do Magistério (FUNDEF) foi instituido pela Emenda Constitucional n. 14 de
1996, que alterou o art. 211 da Constituicdo Federal, estabelecendo que a Unido, os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios organizardo o regime de colaboracdo dos seus sistemas de
ensino (caput).

A Unido organizaria o sistema federal de ensino e financiaria as instituigdes
publicas federais, exercendo a funcdo redistributiva e supletiva, de forma a garantir a
equalizacao das oportunidades educacionais € o padrdo minimo de qualidade do ensino
mediante a assisténcia técnica e financeira aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios
(§1°, art. 211, CF).

Por sua vez, os Municipios atuariam na Educagdo infantil ¢ no Ensino
fundamental (§2°, art. 211), enquanto os Estados e o Distrito Federal teriam como area
prioritaria o Ensino fundamental e médio (§3°, art. 211)

Apo6s a EC 14/96, aprovou-se a Lei n. 9.424/1996, instituindo no ambito de cada
Estado e do Distrito Federal, o Fundo de Manuten¢do e Desenvolvimento do Ensino
Fundamental e de Valorizagdo do Magistério (FUNDEF) de natureza contébil, composto pela
parcela de 15% dos recursos resultantes da arrecadagcao do ICMS, IPI e do FPE e FPM (Art
1°).

Um dos pontos mais importantes criado pela Lei do FUNDEF (Lei n. 9.424/1996)
foi o mecanismo da “Participagdo Popular e Controle Social do FUNDEF” de fiscalizacdo dos
recursos destinados a educagdo. O fator determinante para criagdo de tais Conselhos pela
referida lei, diz respeito a necessidade de que a criagdo de conselhos da sociedade civil ¢ de
fundamental importancia para a gestdo democratica e participativa das politicas publicas do
Estado, sendo que o fortalecimento de tais centros de controle popular constitui na melhor
opcao para a fiscalizagdo das acdes da Administragdo Publica. Assim, o §1° do art. 4 da Lei n.
9.424/96 estabelece a composi¢cdo do Controle Social do FUNDEF da seguinte maneira:

1) Na esfera federal: o Conselho sera constituido pelo minimo de 6 conselheiros,
representando: 1) Poder Executivo Federal; 2) Conselho Nacional de Educagdo; 3) Conselho
Nacional de Secretarios de Estados da Educagao (CONSED); 4) Confederacao Nacional dos
Trabalhadores em Educagdo (CNTE); 5) Unido Nacional dos Dirigentes Municipais de
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Educacdo (UNDIME); 6) Pais de alunos e professores das escolas publicas do ensino
fundamental.

2) Na esfera estadual: o Conselho deve ser composto, de no minimo, 7 membros,
representando: 1) Poder Executivo Estadual; 2) Poderes Executivos Municipais; 3) Conselho
Estadual de Educagdo; 4) Seccional da UNDIME; 5) Seccional da CNTE; 6) Delegacia
regional do MEC; 7) Pais de alunos e professores das escolas publicas do ensino fundamental.

3) Na esfera municipal: o Conselho deve ser formado por, no minimo, 4
integrantes, representando: 1) Secretaria Municipal de Educagdo; 2) Professores ou diretores
das escolas publicas de ensino fundamental; 3) Pais de alunos do ensino fundamental; 4)
Servidores das escolas publicas do ensino fundamental.

TaisConselhos de Controle Popular do FUNDEF eram instancias apenas de
acompanhamento e de fiscalizacdo dos recursos, e ndo de gerenciamento dos mesmos,
cabendo apenas ao Poder Executivo a administragdo dos valores financeiros.

O FUNDEF inaugurou a era dos Cacs’’. Davies (2008) faz uma critica a
composicdo do Controle Social do FUNDEF assinalando que tais conselhos sociais seriam
mais estatais do que sociais, em virtude da sua representagdo, sendo o seu potencial
democratico bastante limitado. Por sua vez Rodrigues, (2001), ressalta que, nas cidades de
maior porte, o nivel de autonomia dos Cacs ¢ maior em relagao a influéncia da Prefeitura na
tomada das decisdes, enquanto que, nas menores, a influéncia da Secretaria de Educagdo ¢
muito mais presente, dando a conotacdo dos membros de tais conselhos serem verdadeiros
funcionarios publicos.

Rossinholi (2010) ensina que a Lei do FUNDEF ndo criou mecanismos
suficientes para fortalecer a atuacdo dos Cacs, tornando-os vulneraveis e frageis a
interferéncia governamental na composi¢ao dos seus membros e na tomada das decisoes.

J& para Martins (2011, p. 189-190), a questdo ¢ muito mais complexa. Conforme o
autor:

Em primeiro lugar, a lei fixou composi¢des minimas, dai ser o potencial de sua
expansao por novos representantes da sociedade, a depender do grau de organizagdo
e mobilizag¢do da comunidade. Em segundo lugar, o Conselho Nacional de Educagao
(CNE), mesmo que considerado um 6rgéo estatal, tem uma natureza que o vincula a
sociedade. Em contraste, CONSED e UNDIME, ainda que sejam considerados

estatais, ndo tém relag@o hierarquica ou posi¢des e interesses coincidentes entre si e
com a representacdo do governo federal.

*® Conselho de Acompanhamento e Controle Social.
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Um fato que corrobora o potencial expansionista da representacdo dos Controles
Sociais aconteceu, por exemplo, através da lei do Estado do Pard n. 6.044/1997, primeiro
Estado da Federagao a aderir ao FUNDEF, que inseriu a representagdo do UBES (Unido
Brasileira dos Estudantes Secundaristas) no Conselho de Controle Social do FUNDEF em
ambito estadual (Art. 6°, IX).

Pinto (1999, p. 89) observa que “o que a experiéncia tem mostrado € que os
executivos tém assegurado para si a maioria dos assentos nestes Conselhos, mas, de qualquer
forma, ele ¢ um importante instrumento no sentido de assegurar a transparéncia € o acesso aos
dados”.

A principal critica que deve ser feita ao FUNDEF, criado pela EC n. 14/96 e
regulamentado pela Lei n. 9.424/96 ¢ no tocante a questdo da Federacdo. Se tomarmos como
ponto de partida o fato de que apenas com a Constituicdo de 1988 os municipios foram vistos
como parceiros com igual autonomia frente aos Estados e a Unido, coloca-se em divida a
efetiva possibilidade de colaboragdo entre os entes governamentais diante da débil tradigdo
federativa do pais.

Sobre a situagdo do FUNDEF no dmbito do pacto federativo brasileiro, a opinido
de Martins (2011) é que a EC n. 14/1996, criando o FUNDEF nao quebrou o pacto federativo,
visto que o objetivo principal do fundo educacional era concretizar o dever de todos os entes
federados no desenvolvimento e manutencdo do ensino e da reducdo das desigualdades
regionais.

O educador Moacir Gadotti defendia, na época da criagdo do FUNDEF, um misto
de pacto federativo e social na esfera educacional. Sua principal critica referia-se a falta de
um funcionamento adequado no contexto da Federacdao cooperativa. Nesse sentido, assinalava

que:

A Constituigdo de 1988 ndo prevé a municipalizagdo do ensino fundamental. O que
ela prevé € que os municipios atuem prioritariamente no ensino fundamental e na
educacao infantil. Nem se poderia exigir que o municipio assumisse encargos
educacionais além de sua capacidade financeira. A questdo ndo esta, portanto, em
ser o ensino estadual, federal ou municipal. A questdo central da educagdo ¢ que
todo o ensino seja de qualidade. O municipio € apenas co-responsavel, junto com o
Estado e a Unido pela qualidade do ensino. E isso que prevé a Constituigio de 1988.
Ela estabelece, no seu artigo 211, o “regime de colaboragdo” entre os sistemas de
ensino, a partir das prioridades definidas no Plano Nacional de Educacdo. O regime
de colaboragdo - ou de “cooperagdo”, como vem sendo chamado pelos educadores -
tem um papel eminentemente equalizador. Ele foi instituido para resolver o
problema das disparidades e diferencas regionais (GADOTTI, 1996, p. 2)
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Como se percebe,a partir da andlise acima, o professor lamentava o fato de os
politicos terem optado pela via da reforma constitucional, uma reforma por “linhas tortas”, em
vez da construcdo de um acordo nacional, via aprovacao de um PNE (Plano Nacional de
Educagao).

De fato, com a EC 14/1996 e através da Lei n. 9.424/1996, que regulamentou o
FUNDEF, percebe-se que ambas se traduziram “em uma reforma centralizadora sobre a
maneira de se tomar decisoes referentes a politica educacional” (MARTINS, 2011, p. 186).

Sobre a centralizacdo das Politicas Publicas educacionais no desenho federativo

brasileiro Pos-constituicao de 1988, acentua Cruz (2000, p. 60):

O objetivo mais divulgado pelo governo federal para a instituicdo do Fundef foi o
compromisso com a garantia da diminui¢do de disparidades regionais no pais, que
seria alcancada pela distribui¢do dos recursos do fundo no interior de cada estado,
entre ele e seus municipios. No entanto, nesse processo, governos estaduais e
municipais acabaram assimilando e reproduzindo as politicas federais, mesmo
quando ndo apresentavam vantagens imediatas ou eram desvantajosas para estados e
municipios. Tal situacdo estd relacionada ao desenho institucional brasileiro, as
imensas disparidades entre as regides e estados e a uma concep¢do que, muitas
vezes, poe a Unido em um nivel superior do sistema, ¢ ndo apenas como mais uma
esfera institucional. Essa realidade revelou uma situacdo de absoluta caréncia de
recursos, que levam estados e municipios mais pobres a terem nos repasses federais
a unica possibilidade de ampliar e qualificar suas politicas sociais.

Nos anos 1990, através da criagdo do FUNDEF (que acabou por dar preferéncia
ao ensino fundamental em detrimento da Educagdo infantil, do Ensino médio e superior) as
insuficiéncias de recursos para a Educacdo eram de fato algo mui evidentes, tanto ¢ verdade
que “estava na pauta dos movimentos sociais em defesa da escola publica a luta pela
ampliacdo do investimento no setor, para que se tivesse um ensino de qualidade como
decorréncia da valorizagdo social e salarial dos profissionais de educacdo e de condigdes
materiais” (CRUZ, 2006, p. 53).

Segundo o entdo Ministro da Educa¢do Paulo Renato Souza, no governo do
Presidente Fernando Henrique Cardoso (1995-2002), o FUNDEF ¢ um “exemplo inovador de
instrumento de politica social que articula os trés niveis de governo, incentiva e promove a
participagdo da sociedade, para que sejam atingidos os objetivos estratégicos” (SOUZA,
1999, p. 7).

E quais seriam esses objetivos estratégicos? Segundo o préprio Ministro os

objetivos estratégicos almejados pela criagdo do FUNDEF seriam os seguintes:

1) Promover a justica social: o alvo da agdo ¢ o contingente de 32,8 milhdes de
alunos das escolas publicas do Ensino Fundamental e os maiores beneficiados pelo
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novo critério de distribuigdo de recursos s@o os Estados e os Municipios das regides
mais pobres do Pais; 2) Promover uma politica nacional de equidade no acesso
aos recursos destinados a educacdo fundamental: os recursos vinculados ao
ensino obrigatorio sdo redistribuidos entre cada Estado e seus Municipios de acordo
com o numero de alunos atendidos em suas respectivas redes, cabendo ao Governo
Federal complementar, através do Fundo, o montante a eles destinado pela
reparticao sempre que ndo for alcancado o valor minimo anual estipulado por aluno;
3) Promover a efetiva descentralizacio: as redes estaduais e municipais de ensino
passam a dispor de recursos proporcionais aos seus encargos, 0 que incentiva o
esfor¢o de promover a amplia¢ao da oferta de matriculas e melhoram as condigdes a
serem dadas aos alunos para assegurar a sua permanéncia na escola e, além disso,
estimula a maior autonomia das escolas; 4) Promover a melhoria na qualidade da
educacio e a valorizacio do magistério publico: os recursos destinam-se
prioritariamente a melhoria dos niveis de remuneracdo e de qualificagdo dos
professores, com vistas a construcdo de um sistema de ensino obrigatdrio fundada na
escola publica de qualidade (MEC, 1999, p. 4).

A partir disso, resta cristalino, tendo-se em vista os objetivos estratégicos do
FUNDEEF, o objetivo era a promocdo de uma efetiva descentralizacdo do ensino fundamental,
assim como a correcdo das desigualdades existentes dentro dos Estados (desigualdades
intraestaduais), assim como as desigualdades regionais do plano nacional (desigualdades
interestaduais).

Para Arelaro (1999), o Fundef se sustenta em quatro pilares: justica social, politica
nacional de equidade, efetiva descentralizagdo e valorizagdo do magistério.Em contrapartida,
Monlevade (2007) destaca cinco defeitos do FUNDEF: 1) limitagdo ao ensino fundamental;
2) redugdo anual da complementagdo da Unido ao Fundo; 3) auséncia de melhoria no salério
dos professores e nao contemplacdo de outros profissionais da educagdo; 4) os Controles
Sociais além de serem constituidos sem a devida representatividade da sociedade civil, os
seus conselheiros ndo tinham o preparo técnico para auditar as contas, comprometendo a
transparéncia financeira; 5) e, por fim, a falta de defini¢do de politicas de financiamento da
educacao nos estados.

A Constituicao brasileira de 1988 em seu art. 211 (com redagdo dada pela EC
14/96) instituiu um “regime de colaboracdo” entre os entes federativos no tocante a
equalizacdo das politicas sociais educacionais. Nesse modelo, & Unido corresponderia a
competéncia sobre as instituicdes de ensino federais, além de possuir a fungdo redistributiva
de recursos financeiros, além de complementar as deficiéncias estaduais € municipais. Aos
Estados e DF competiria a atuagdo prioritdria no ensino fundamental e médio, e aos
Municipios o ensino fundamental e infantil.

No entanto, na realidade fatica, o que aconteceu,no final dos anos 1990 (governo
de FHC), foi que os governos regionais e locais ndo conseguiram resistir ao crescente

processo de transferéncias de funcdo e de gestdo das Politicas centrais, visto que “a falta de
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recursos reforca a dependéncia de estados e municipios, assim como as caracteristicas
politicas e economicas do pais corroboram para a centralizagdo em ambito federal” (CRUZ,
2006, p. 50).

Durante os seus quase 10 anos de vigéncia (1997-2006), o FUNDEF, embora
apresentasse alguns avangos (universalizagdo do ensino, equalizacdo fiscal, aumento salarial
dos docentes, descentralizacdo etc), apresentou grandes dificuldades como a baixa
participacao da Unido, o baixo valor-aluno, o déficit no financiamento do ensino infantil e
médio.

A experiéncia mostrou que o FUNDEF teve suas grandes deficiéncias. A partir
disso, no final dos anos 1990 e comeco do século XXI, foram apresentadas na Camara dos
Deputados varias PEC’s no sentido de sanas as dificuldades apresentados por esse fundo

educacional.

3.3.2 FUNDEB: EC 53/2006

O FUNDEB (Fundo de Manutengao e Desenvolvimento da Educagdo Basica e de
Valorizagdo dos Profissionais de Educagdo) ingressou na agenda politica através da
apresentacao da PEC n. 112/1999 proposta pela bancada do Partido dos Trabalhadores (PT)
na Camara dos Deputados.No entanto, embora a PEC 112 de 1999 tenha sido um marco
politico, visto que materializou uma aspiracdo de muito tempo da classe educacional, ndo foi
levada em continuidade em primeiro momento. Nao foi instalada a Comissdao Especial para
apreciar o seu texto.

Em contraste com o que ocorreu com a aprovagdao do FUNDEF, o plano do PT era
no sentido de resgatar o papel do Estado, em especial com a criagdo do FUNDEB na érea
educacional.

Para a implantacdo do projeto de desenvolvimento petista seria preciso que o
Estado tivesse um papel decisivo, como o condutor do desenvolvimento social e regional’’,
assim como o agente indutor do crescimento econdmico.

No tocante ao papel do Estado Federal nesse processo, a Federagdo precisaria ser
revitalizada, dando origem a um novo modelo de descentralizagdo coordenada, a partir da
coordenag¢dao da Unido, aliado a um maior controle e participacdo social nas agdes de

desenvolvimento regional e local.

3! A patria Educadora foi um slogan petista, que fracassou sob o governo de Dilma Rousseff.



98

Por esta PEC (que mais tarde seria apensada na PEC 75/1995)almejar-se-ia a
criagdodo Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educagdo Basica Publica ¢ de
Valorizagao dos Profissionais da Educagao Basica — FUNDEB — visando assegurar a todos os
brasileiros o direito a cidadania, corrigindo, assim a grave distor¢do na politica de
financiamento da educag¢do publica brasileira.

Dessa forma, os autores da PEC criticavam o FUNDEF na época, visto que o
mesmo financiava apenas o ensino fundamental. Atender aos reclames dos estados e
municipios por uma distribuicdo mais adequada dos recursos financeiros para cobrir as
necessidades de atendimento a educag¢do infantil e do ensino médio, foi o objetivo central da
Proposta de Emenda a Constitui¢do de nimero 112 do ano de 1999.

Como forma de garantia do fortalecimento do sistema educacional brasileiro no
sentido da equalizacdo da oferta do ensino seria amplamente fomentado o sistema de
colaborac¢do solidaria entre a Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios.“A Unido ficaria
responsavel pela suplementagdo financeira do FUNDEB para garantir a equalizacdo dos
custos-aluno-qualidade de modo a garantir o padrao minimo de qualidade a ser definido em
lei complementar” (BRASIL, 1999, p. 49361).

O argumento central da PEC 112/1999 era no sentido de que “a criagdo do
FUNDEB viria resgatar o principio constitucional da educagdo que visa ao pleno
desenvolvimento da pessoa, no seu preparo para o exercicio da cidadania e a sua qualificacao
para o trabalho” (BRASIL, 1999, p. 49362).

Com a elei¢do do Presidente Lula, em 2002, cuja principal linha de programa
centrava-se no compromisso da “inclusdo social”, através do Programa “Brasil de todos”,
gerou-se uma grande expectativa acerca da aprovacao do FUNDEB. Entretanto, o ajuste fiscal
continuou em primeiro plano de governo, como, por exemplo, a fixacdo das metas da
inflagdo. Dessa forma, a PEC se arrastou até o ano de 2005, quando foi apensada pela PEC
75/1995.

O Presidente Lula nomeou como Ministro da Educagdo Cristovam Buarque que
compOs a sua equipe para proceder aos estudos da implantacio do FUNDEB, tendo o
professor Francisco das Chagas Fernandes na lideranga, ja que este ja possuia uma vasta
experiéncia por ter sido o representante da CNTE (Confederacdo Nacional dos Trabalhadores
em Educacao) no Conselho Federal de Controle do FUNDEF.

Em 2004, Tarso Genro passou a ser o novo titular da pasta, assumindo o MEC. O
novo ministro da Educacdo colocou o FUNDEB e a reforma universitdria como principais

metas da sua gestdo. Na Secretaria Executiva, nomeou o professor e economista Fernando
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Haddad. Foram realizados varios semindrios para discutir a proposta de criagdo do FUNDEB,
participando de tais eventos varios movimentos sociais, além de gestores na area da educagao.

Foram realizados coloquios em Brasilia-DF (14 de junho de 2004), Porto Alegre-
RS (21 de junho de 2004), Sao Paulo-SP (30 de junho de 2004), Belo Horizonte-MG (5 de
julho de 2004), Teresina-PI (12 de julho de 2004) e Palmas-TO (19 de julho de 2004).

Segundo o professor Monlevade (2007) o principal motivo desse entrosamento
petista foi no sentido de acelerar e ampliar as discussdes sobre a criagdo do FUNDEB ja que
se aproximava o fim da vigéncia da EC n°® 14/1996 que por ser norma de eficacia transitéria
s0 teria validade por 10 anos.

Terminado os estudos prévios ainda nao se tinha estabelecido um consenso sobre
o texto da PEC a ser submetido ao Presidente Lula para remessa ao Congresso. Enquanto isso,
no Senado se apresentou uma PEC para prorrogar a validade do FUNDEF.

Finalmente no dia 14 de junho de 2005, o presidente Lula assinou a mensagem
que se tornou a PEC n°® 415. Tal PEC possuia como principais objetivos as seguintes
modificacdes: conferia nova redacdo ao §5° do art. 212 da Constituicdo que passaria a vigorar
com a seguinte redacdo: “a educacdo bésica publica terda como fonte adicional de
financiamento a contribuicao social do salario-educagdo, recolhida pelas empresas, na forma
da lei” (BRASIL, PEC n° 415, 2005).

A PEC 415 ndo incluiu as matriculas em creches e também silenciou sobre o Piso
Nacional Salarial dos professores e demais profissionais da educagdo, o que provocou uma
intensa mobilizacdo dos educadores infantis, além da area académica e das entidades
sindicais, como o CNTE.

Nas audiéncias publicas realizadas na Camara dos Deputados em torno da PEC
415/2005, “foram destacados alguns pontos negativos do FUNDEF como: a sua limita¢do ao
ensino fundamental, a complementacdo insuficiente da Unido e a fragilidade do
funcionamento dos 6rgaos de controle social” (MARTINS, 2011, p. 201).

Entretanto, por outro lado, houve nos debates certa concordancia quanto aos
aspectos positivos do FUNDEF. Concordaram os parlamentares que alguns elementos
positivos do FUNDEF deveriam ter continuidade na proposta de criagdo do FUNDEB como:
“as contas unicas e especificas com repasses automaticos, a limitagdo do fundo ao ambito de
cada estado; o controle social e acompanhamento exercido por conselhos nas trés esferas
federativas; a destinacdo a agdes de manutencdo e desenvolvimento do ensino na educacado

basica” (MARTINS, 2011, p. 201-202).
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Durante mais de 30 dias de debates na Comissdao de Educagdo e Cultura, sob a
relatoria da deputada Fatima Bezerra (PT-RN) e da presidéncia do deputado Gastdo Vieira
(PMDB-MA) debateram sobre a MP n. 339/2006 (que viria a se tornar a Lei n. 11.494/2007 —
a Lei do FUNDEB).

Nas discussdes estiveram presentes varias autoridades governamentais, dentre eles
o entdo Ministro da Educacdo Dr. Fernando Haddad. Foram ouvidos representantes da Frente
Nacional de Prefeitos e da Confederacao Nacional de Municipios. Também participaram das
discussoes representantes da sociedade civil através do Movimento “FUNDEB pra Valer”.

Sobre a importancia do engajamento da sociedade civil organizada para a criagao
do FUNDEB, afirma Martins (2011) que o “Movimento FUNDEB pra Valer” foi da mais alta
importancia para romper com a politica do “tridngulo de ferro” (governo, burocratas e grupos
de interesse) um processo fechado de decisdo como ocorreu na discussao e criacdo do
FUNDEF.

Na Comissao Especial que discutia a PEC do FUNDEB coube a deputada lara
Bernardi (PT-SP) proceder a relatoria e, mais importante ainda, fazer a articulagdo com o
MEC, Ministério da Fazenda e com os deputados e partidos da oposi¢do ao Governo Lula.

De forma geral, a PEC demorou quase um ano para ser aprovada na Camara dos
Deputados, vindo o seu texto somente ser ratificado na Comissdo Especial em janeiro de
2006, e aprovado com a quase unanimidade dos votos nas duas votagdes em Plendrio.

Ja no Senado Federal, a PEC 415/2005 recebeu a numeracao de PEC 09/2006.
Como na situagdo da PEC do FUNDEB o Senado atuaria como Casa Revisora, de forma que a
sua tramitagdo seria mais simples, pois “embora tivesse que ser aprovada por 2/3 do plenario
em dois turnos de votacao, ndo seria constituida uma Comissdao Especial, funcionando a CCJ
(Comissao de Constituicao e Justica) como colegiado de recep¢do de emendas, discussdo de
juridicidade e mérito e aprovagdo do texto base” (MONLEVADE, 2007, p. 62).

O senador José Jorge (PFL-PE) foi o escolhido para ser o relator da matéria da
CClJ. Segundo dados de Monlevade (2007), a PEC 09/2006 recebeu 39 emendas dos
senadores reunidos na CCJ, mas vindo a ser aprovada por unanimidade em Plenario.

As modificagdes no texto original obrigaram o retorno da PEC para a Camara dos
Deputados, que, finalmente, votou favoravel ao projeto em tela, promulgando-se, assim, a
Emenda Constitucional de n° 53, de 19 de dezembro de 2006, que conferiu uma nova redagao

aos arts. 7°, 23, 30, 206, 208, 211 e 212 da Constitui¢do Federal*?

2 . ~ . A . . . ,
32 As modifica¢des promovidas foram: assisténcia gratuita aos filhos e dependentes desde o nascimento até 5
(cinco) anos de idade em creches e pré-escolas (Art. 7°, XXV); leis complementares fixardo normas para a
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Para Pinto (1999), a PEC 415 ndo garantiria elementos concretos para que o
FUNDEB atendesse aos recursos necessarios a melhoria da qualidade na educagao, visto que
a qualidade do ensino também além do custo-aluno envolveria a composi¢ao de mais quatro
categorias: 1) estrutura de funcionamento (constru¢do e manutencao de prédios, materiais
basicos de conservagdo, equipamentos de apoio ao ensino); 2) condi¢des oferecidas aos
trabalhadores (salario, plano de carreira, formagdo inicial e continuada); 3) gestdo
democratica (participacao da comunidade, funcionamento dos conselhos, escolha democratica
de dirigentes, existéncia e liberdade para associagdes de estudantes e professores e
funcionarios, constru¢do conjunta do projeto pedagogico); 4) acesso e permanéncia na escola
(alimentacdo, material didatico, transporte, vestuario etc.).

De acordo com Monlevade (2007), o FUNDEB, assim como foi o FUNDEF,
foram um mecanismo de captacdo e de distribuicdo de impostos estaduais e municipais no
ambito de cada Estado, incluida a complementac¢io da Unido.

Dessa forma, o FUNDEB ¢ uma jungao de trés politicas: 1) vinculagdo de tributos
para a manuten¢do e desenvolvimento do ensino; 2) suplementacdo de recursos da Unido para
os Estados e Municipios, a fim de superar os desequilibrios regionais; 3) equidade na
distribuicao dos recursos da educagao.

A seguir apresenta-se um quadro de referéncia em que se mostra a composi¢ao do
FUNDEB pela contribuicdo de cada ente federativo efetivando, assim, um regime de

colaboracao federativo-educacional:

cooperacao entre a Unido e os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, tendo em vista o equilibrio do
desenvolvimento e do bem-estar em ambito nacional (Art. 23, paragrafo tinico); manter, com a cooperagao
técnica e financeira da Unido e do estado, programas de Educacéo infantil e de Ensino fundamental (Art. 30,
VI); valorizagdo dos profissionais da Educacdo escolar, garantidos, na forma da lei, planos de carreira, com
ingresso exclusivamente por concurso de provas e titulos, aos das redes publicas (Art. 206, V); piso salarial
profissional nacional para os profissionais da Educagdo escolar publica, nos termos de lei federal (Art. 206,
VIII); Educagdo infantil, em creche e pré-escola, as criangas até 5(cinco) anos de idade (Art. 208, IV);
Educacdo basica publica atendera prioritariamente ao ensino regular (Art. 211, §5°); a Educagdo basica
publica tera como fonte adicional de financiamento a contribuicao social do salario educagao, recolhida pelas
empresas na forma da lei (Art. 212; 5°).
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Tabela 10: Captacio e Distribui¢do dos Recursos do FUNDEB

UNIAO ESTADOS MUNICIPIOS
FPE FPM
Complementagdo para os IPI — Exportagdo IPI — Expotagdo
Estados que ndo LC 87/96 (Lei Kandir) LC 87/96 (Lei Kandir)
alcangarem o nimero de ICMS ICMS (repasse do Estado)
matriculas minimo anual IPVA IPVA (repasse do Estado)
ITCMD ITR (repasse da Unido)
10% 20% 20%

Fonte: Elaborado pelo autor com base em Monlevade (2007, p. 115).

Como se observa, a partir da leitura do quadro acima, “o FUNDEB, assim como o
FUNDEF, ndo trouxe recursos novos para o sistema educacional, uma vez que apenas
redistribui 20% dos recursos ja constitucionalmente vinculados a educagdo” (DAVIES, 2008,
p. 36). Dessa forma, a complementacao da Unido € o unico recurso adicional para o sistema
educacional em geral, mas tal valor ndo € tdo significativo assim.

Passada a época em que o FUNDEB se apresentou como “a grande salvacao para
os males da Educa¢do”, passados ja mais de 10 anos da sua instituicdo, Davies (2008) ressalta
que ¢ preciso cautela com esse discurso salvacionista, sobretudo em ¢€pocas de disputas

eleitorais, de instabilidades politicas e crises econdmicas.

3.3.3 O Novo FUNDEB: perspectivas e novas estratégias

A lei que regulamentam o Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da
Educagdao Basica e de Valorizagdo dos Profissionais da Educagdo — FUNDEB (Lei n.
11.494/2007) dispde em seu artigo 48 sobre a vigéncia do referido fundo, qual seja: 31 de
dezembro de 2020.

Dessa forma, a partir de 2021 se dard inicio ao caos no financiamento na
Educacao Publica brasileira, principalmente naqueles Estados mais pobres da Federagdo e nos
municipios que encontram, no repasse do FUNDEB, a tnica fonte de receita para a
manutencao ¢ desenvolvimento dos seus sistemas de ensino.

Caso nao seja aprovado um fundo educacional permanente, o Brasil corre o sério

risco de retroceder a época anterior a criagdo do FUNDEF onde ainda ndo havia a
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redistribuicdo horizontal dos recursos entre os estados e que também ndo havia a
complementacdo da Unido.

A partir dessa realidade, atualmente existem duas propostas de emendas a
Constituicao com entrada no Congresso Nacional, no sentido da criagdo do Novo FUNDEB.
A PEC 15/2015, que tramita na Camara dos Deputados, e a PEC 65/2019, no Senado. As duas
PECs tém como principal objetivo transformar o FUNDEB em um instrumento contabil-
financeiro permanente, além de torna-lo mais valioso e eficiente.

A PEC 15/2015 de autoria da deputada federal Raquel Muniz (PSC-MG) foi
despachada na CCJ (Comissao de Constituicdo e Justica) no dia 16/04/2015. Em 08/05/2019
foi formada uma Comissao Especial na Camara dos Deputados sob a presidéncia do deputado
Bacelar (PODEMOS/BA), destinada a proferir parecer a Proposta de Emenda a Constitui¢ao
n°® 15 de 2015, que insere um paragrafo unico no art. 193, inciso IX ao art. 206 e art. 212-A,
todos na Constituicao Federal.

A autora da proposta de emenda constitucional, a deputada federal Raquel Muniz,

na justificagdo do projeto fez o seguinte esclarecimento:

Optamos pela prorrogagdo do FUNDEB como instrumento de mecanismo
permanente, inserido no corpo da Constitui¢io Federal. Nao vemos o FUNDEB
como um programa provisorio. Seu fim provocaria grande desorganizacdo no
financiamento da educagdo basica publica brasileira e colocaria termo a mais
importante experiéncia de construgdo de encaminhamento de politicas publicas a
partir da solidariedade federativa. O efeito redistributivo do fundo é seu grande
mérito. O FUNDEB representa a aplicagdo plena do principio da solidariedade,
essencial ao federalismo cooperativo, modelo de organizacdo do Estado adotado
pelo Brasil. (CAMARA DOS DEPUTADOS, 2015, p. 5).

Em questdo de nomenclatura, o FUNDEB continuaria com a mesma denominagao
de Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Basica e de Valorizacdo dos
Profissionais de Educacdo. O que mudaria seria o seu tempo de duragdo que passaria dos
atuais 14 anos (2007-2020), constituindo-se em fundo constitucional e permanente.

Além disso, alguns acréscimos a Constituicdo Federal a referida PEC 15/2015
almeja intentar, dentre as quais: “a previsdo do planejamento como instrumento de ordem
social; a consagracdo do principio do retrocesso em matéria educacional e a faculdade dos
estados que no ambito da sua autonomia optarem por incluir na conta do FUNDEB recursos
provenientes da participagio na exploragio de petrdleo e gis” (CAMARA DOS
DEPUTADOS, 2015, p. 5).

Nessa perspectiva, a PEC 15/2015 propde acrescentar o paragrafo Unico ao art.

193 da Constituicdo Federal que trata sobre a ordem social, estabelecendo que: “O Estado
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exercera, na forma da lei, o planejamento das politicas sociais, assegurada a participagdo da
sociedade em sua formulagdo, acompanhamento continuo, monitoramento e avaliagdo
periodica” (CAMARA DOS DEPUTADOS, 2015, p. 1).

A mencionada PEC inovou ao trazer o planejamento para a area social, retirando-
o do plano econdémico e orcamentario, trazendo um importante avango ao estabelecer o
planejamento como o ‘“coracdo” dos valores da ordem social. Além disso, assegura a
sociedade uma participa¢ao na formulacao do planejamento, além do controle das agdes sob a
forma do acompanhamento continuo, monitoramento e avaliagao periddica.

Além de propor o planejamento na esfera social, a PEC 15 propde o
estabelecimento explicitamente no texto constitucional do principio da proibi¢do do
retrocesso em matéria educacional, acrescentando o inciso IX ao artigo 206 da CF/88%”
(CAMARA DOS DEPUTADOS, 2015, p. 2).

Pelo principio da vedacdo do retrocesso, o direito a Educagdo ndo poderéd deixar
de ser fornecido pelo Estado, assim como a sua qualidade ndo deverd ser diminuida, com o
consequente cortes nos investimentos publicos. Com a aprovac¢do da PEC pelo Parlamento,
havera uma grande tendéncia ao aumento da judicializacdo, visto que os cidaddos poderdao
recorrer ao Poder Judicidrio para pedirem a concretizagdo do direito social e fundamental a
educagdo publica e de qualidade.

Outro ponto que cabe ser ressaltado diz respeito ao art. 212-A, 111, alinea d, a ser
acrescentado a Constituicdo. Nesse dispositivo ha a previsdo do piso salarial profissional
nacional para os profissionais do magistério publico da Educacdo basica. No entanto, o
mesmo art. 212-A, inciso VI, deixou a desejar por ndo majorar o patamar minimo da
complementacdo da Unido para acima dos 10% atuais. A PEC 15/2015 acaba mantendo o
patamar minimo de 10%.

A questdo da complementacdo da Unido ¢ de grande importancia para que o
FUNDEB possa ser um fundo contabil que garanta a equidade, o controle social, a autonomia
federativa e o regime de colaboragdo, o qual, segundo Martins (2011), se houvesse um
aumento do patamar minimo de 10% para 20% haveria um aumento de 8,3% no FUNDEB,
mantidas constantes as demais varidveis como matriculas e percentual de aporte de estados e

municipios.

3Dispde o art. 206 da CF/88, em seu inciso IX: Art. 206. O ensino serd ministrado com base nos seguintes
principios: IX — Proibigdo do retrocesso, entendida como a vedacdo da supressdo ou diminui¢do de direitos a
prestacdes sociais educacionais.
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Segundo a Meta 20 do Plano Nacional de Educagdo (PNE), vigente (2014-2024),
devera ser “ampliado o investimento publico na educagdo publica de forma a atingir o
patamar minimo de 7% do PIB até o final do ano de 2019, e, ao fim do decénio alcangar 10%
do PIB nacional”.

Seguindo tal raciocinio, registre-se que o aumento do patamar minimo de 10%
para 20% da complementacdo da Unido ao FUNDEB seria um 6timo complemento para o
alcance do objetivo da Lei 13.005/2014 (PNE 2014-2024). Enfim, o principal objetivo da
PEC n. 15/2015 ¢ transformar o FUNDEB em um fundo permanente de financiamento da
educacdo publica brasileira, em uma verdadeira politica de Estado, supra-partidaria,
colocando a educagdo como o centro da estratégia de desenvolvimento do pais.

Nao restam davidas de que a transformacdo do FUNDEB em “um fundo
constitucional” ¢ o assunto mais importante e necessario a ser discutido pelos parlamentares
brasileiros, pelos representantes do Executivo, pelos conselheiros dos Cacs, pelos académicos,
pelos sindicatos e pelas entidades estudantis.

Por outro lado, no Senado Federal, estdo tramitando duas PECs paralelas
objetivando a criagdo do Novo FUNDEB. A primeira delas, a PEC 33/201934, de autoria do
Senador Jorge Kajuru (PSB/GO), visa acrescentar o art. 212-A a Constituicdo Federal, para
tornar permanente o Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Bésica e de
Valorizagdao dos Profissionais da Educacdo (FUNDEB), revogando o art. 60 do Ato das
Disposigdes Constitucionais Transitorias™.

Além de objetivar o carater permanente do FUNDEB, a PEC 33/2019 também
confere novas fontes de recursos, aumentando a complementa¢cdo minima da Unido ao fundo,
dos atuais 10% para 30% dos aportes feitos por estados e municipios.Por sua vez, a PEC
65/2019°° de iniciativa do Senador Randolfe Rodrigues (REDE/AP) e do presidente do
Senado Davi Alcolumbre (DEM/AP), foi protocolada no Senado Federal, buscando tornar o
permanente o FUNDEB.

A respeito da PEC 33/2019, o Senador Jorge Kajuru na justificativa de sua

proposta afirma:

** Para conferir na integra o contetido da PEC 33/2019, acessar:
https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/135978.

3> O art. 60 da Constitui¢do Federal, no Ato das Disposi¢des Transitorias dispde: até o 14° (décimo quarto) ano a
partir da promulgacao desta Emenda Constitucional, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios destinarao
parte dos recursos a que se refere o caput do art. 212 da Constituicdo Federal a manutencao e
desenvolvimento da educagdo basica e a remuneracgdo condigna dos trabalhadores da educacao.

36 Para conferir na integra o contetido da PEC 65/2019, acessar:
https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/136606.
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O Novo Fundeb ¢ vital para o pais. Assim, em lugar de inscrever as diretrizes do
Novo Fundeb no Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias (ADCT),
inserimos a previsao do fundo no préprio corpo da Constituicdo Federal, revogando
assim o art. 60 do ADCT. Trata do Fundo ndo ¢ tratar de uma disposicao transitoria,
por mais louvavel que seja, mas de complementar os principios luminares do pacto
federativo, que pressupdem redistribuicdo e solidariedade entre os entes, todas as
vezes em que isso se fizer necessario, a fim de minorar as desigualdades, o que, no
caso da educagdo, significa propiciar ensino e educacdo de qualidade para todos
(BRASIL, 2019).

As maiores inovagdes da PEC 33/2019 consistem na complementagcdo da Unido
no valor minimo de 30% (trinta por cento) do aporte financeiros dos estados e municipios ao
fundo. Essa complementacdo sera implementada de forma progressiva até alcancar o valor
minimo sendo, 12% (doze por cento) no primeiro ano, 15% (quinze por cento) no segundo
ano e 30% (trinta por cento) no terceiro ano. Além disso, a PEC 33 estabelece como crime de
responsabilidade da autoridade competente o nao cumprimento desse valores.

Praticamente, no mesmo passo da PEC do Senador Kajuru, a PEC 65/2019 de
autoria do Senador Randolfe Rodrigues trata também sobre a criagdo do Novo Fundeb. Ha
poucas diferengas entre as duas PECs. As unicas diferencas consistem nos valores da
complementacdo da Unido e a propor¢do dos recursos destinadas ao pagamento dos
profissionais da educagdo.

Segundo a PEC 65/2019, a complementagcdo da Unido serd de no minimo 40%
(quarenta por cento) sendo implementado progressivamente até alcancar a proporgao
estabelecida sendo de 20% (vinte por cento) no primeiro ano, 22% (vinte e dois por cento) no
segundo ano, 24% (vinte e quatro por cento) no terceiro ano, 26% (vinte e seis por cento) no
quarto ano; 28% (vinte e oito por cento) no quinto ano, 30% (trinta por cento) no sexto ano,
32% (trinta e dois por cento) no sétimo ano, 34% (trinta e quatro por cento) no oitavo ano,
36% (trinta e seis por cento) no nono ano; 38% (trinta e oito por cento) no décimo ano, 40%
(quarenta por cento) a partir do décimo primeiro ano.

Além disso, a PEC 65/2019 inova ao proporcionar uma propor¢cao de 75%
(setenta e cinco por cento) dos recursos do Fundo ao pagamento dos profissionais da
educacdo basica publica em efetivo exercicio.

Ainda ha pouca atencdo dos parlamentares ao tema do FUNDEB. Fala-se muito
atualmente de novo pacto federativo, e o FUNDEB ¢ um grande exemplo de pacto federativo,
visto que agrega os trés entes (Unido, Estados € Municipios) num regime de colaboragdo na
garantia da equidade, da qualidade da educacdo, na redistribuicdo de recursos a fim de reduzir

as histdricas desigualdades regionais existentes no Brasil.
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O Novo FUNDEB ¢ uma grande oportunidade para que o Governo Bolsonaro
possa assumir a dianteira do processo de formacdo de um novo pacto federativo para o pais.
Porém, o momento histéorico ¢ de uma encruzilhada, com 4 (quatro) obstaculos a
constitucionalizacdo do Novo FUNDEB: 1) o congelamento das verbas educacionais por 20
anos (EC n. 95/2016) que instituiu o Novo Regime Fiscal ou Teto dos Gastos Publicos®’; 2)
os cortes de verbas das universidades e institutos federais pelo Governo Bolsonaro; 3) a
Reforma da Previdéncia; 4) fim do FUNDEB em 31 de dezembro de 2020 (art. 48 da Lei
11.494\2007).

Em reunido do “IV Férum de Governadores™® realizada no dia 23 de abril de
2019, em Brasilia, o Governador do Maranhao, Flavio Dino, defendeu a tese de que o Novo
FUNDEB ¢ vital para o pais. Em suas palavras: “Precisamos acelerar o passo. Compactuar
com o Governo Federal ainda no primeiro semestre o que teremos, para termos a votacao no
segundo semestre. Precisamos concretizar o FUNDEB, que ¢ vital para o pais™®’.

Durante o Férum, a governadora do Rio Grande do Norte, Fatima Bezerra,
apresentou aos demais governadores a proposta por um Novo FUNDEB permanente e com
mais participagdo da Unido no financiamento da educacdo basica. Esse projeto serd levado
para a apreciacdo do Governo Federal.

Deve-se atentar para o fato de que o FUNDEB representou um grande avanco
para o sistema educacional brasileiro, por isso, devetornar-se em fundo constitucional e
permanente. SO para se ter uma ideia, os recursos abarcados pelo FUNDEB saltaram de R$
35,2 bilhdes em 2006 (ainda como FUNDEF) para R$ 136 bilhdes em 2018. Ja a
complementacdo da Unido saltou de R$ 492 milhdes, em 2006, para cerca de R$ 14 bilhdes,
em 2018 (BRASIL, 2019).

Independentemente de qual das 3 (trés) PECs for aprovada (PEC 15/2015; PEC
33/2019; PEC 65/2019), o fato ¢ que indiscutivelmente haverd um incremento muito maior
em investimento publico na Educacao basica brasileira, o que ampliard consideravelmente os
valores do FUNDEB, além de uma maior participa¢ao da Unido na composi¢ao do Fundo, o
que serd fundamental para concretizar o principios da solidariedade federativa e tornar mais
equanimes os padrdes de qualidade da educagdo brasileira, contribuindo para a efetivacdo do

Plano Nacional de Educagao.

37 Sobre a EC 95/2016 acessar: <https://www2.camara.leg.br/legin/fed/emecon/2016/emendaconstitucional-95-
15-dezembro-2016-784029-publicacaooriginal-151558-pl.htmlI>.

3% Disponivel em: https://www.ma.gov.br/fundeb-e-vital-para-o-pais-defende-flavio-dino-em-forum-de-
governadores/.

3% Disponivel em: <https://www.ma.gov.br/fundeb-e-vital-para-o-pais-defende-flavio-dino-em-forum-de-
governadores/>.
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40 FUNDEB NO ESTADO DO MARANHAO: funcionamento, conflitos federativos e o
Supremo Tribunal Federal e as Instituigdes do Sistema de Justica no aperfeicoamento da

aplicacdo dos recursos na educacao

Conforme vim discorrido no tépico anterior, o FUNDEB constitui-se em um
fundo especial, de natureza contabil e de ambito estadual (um fundo por estado e Distrito
Federal, num total de vinte e sete fundos), formado, na quase totalidade, por recursos
provenientes dos impostos e transferéncias dos estados, do Distrito Federal e dos municipios,
vinculados a educacdo por forg¢a do disposto no Art. 212 da Constituicao Federal.

No ambito dos Estados, a distribui¢do dos recursos do FUNDEB se da de forma
automatica (sem necessidade de autorizacdo ou convénios para esse fim) e periddica,
mediante crédito na conta especifica, no Banco do Brasil ou Caixa Econdémica Federal de

.. . .4
cada governo estadual e municipal, nunca aos estabelecimentos de ensino™.

4.1 Distribuicao do FUNDEB no Maranhao

A exemplo dos demais Estados da Federagdo e do Distrito Federal, o Estado do
Maranhdo distribui seus recursos de acordo com o numero de estudantes que estdo
matriculados em sua rede de Educacdao Basica. Essa regra ¢ estabelecida segundo dados do
Censo Escolar do ano anterior (por exemplo: os recursos de 2018 basearam-se no niimero de
alunos de 2017). Esse método serve para distribuir melhor os recursos pelo Pais, ja que leva
em consideragdo o tamanho das redes de ensino.

Na soma de estudantes matriculados de cada rede de ensino, cada matricula conta
com peso diferente. Seria inadequado considerar da mesma forma matriculas na pré-escola
integral e no Ensino Fundamental II parcial, por exemplo, uma vez que suas exigéncias de
financiamento sao muito diferentes. Confira-se na tabela os fatores de ponderagdo para 2018;

quanto mais proximo a 0, menores sao 0s recursos por aluno para a etapa/modalidade:

* Para uma analise mais detida acerca da distribuicdo dos recursos do FUNDEB nos Estados, consultar:
http://webcache.googleusercontent.com/search?q=cache:g788Lorl0CEJ:www.mp.go.gov.br/portalweb/hp/6/d
ocs/fontes_e_distribuicao.pdf+&cd=19&hl=pt-BR&ct=clnk&gl=br. Acesso em: 18 jun 2019.
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Quadro 4: Fatores de ponderagio para 2018. Recursos por aluno por etapa e/ou modalidade.

Nivel de ensino Fator de
ponderagao

Creche em tempo integral publica 1,30
Creche em tempo integral conveniada 1,10
Pré-escola em tempo integral 1,30
Creche em tempo parcial publica 1,00
Creche em tempo parcial conveniada 0,80
Pré-escola em tempo parcial 1,00
Anos iniciais do Ensino Fundamental urbano 1,00
Anos iniciais do Ensino Fundamental no campo 1,15
Anos finais do Ensino Fundamental urbano 1,10
Anos finais do Ensino Fundamental no campo 1,20
Ensino Fundamental em tempo integral 1,30
Ensino Médio urbano 1,25
Ensino Médio no campo 1,30
Ensino Médio em tempo integral 1,30
Ensino Médio integrado a Educacg¢ao Profissional 1,30
Educacao especial 1,20
Educac¢do indigena e quilombola 1,20
Educacao de Jovens e Adultos com avaliagao no processo 0,80
Educacdao de Jovens e Adultos integrada a Educacao1,20
Profissional de nivel médio, com avaliagdo no processo

Fonte: Organizagao todos pela educagéao, 2019.

Em 2018, o valor minimo por aluno no Fundeb, considerando-se o fator de
ponderacdo para os Anos Iniciais do Ensino Fundamental urbano, foi de R$ 3.016,67 (era de
R$ 2.875,03 em 2017). Esse foi o valor minimo distribuido por estudante para os Estados e
municipios brasileiros pelo fundo, sendo definido por Portaria Interministerial do Ministério
da Educacao e do Ministério da Fazenda.

Na hipotese do fundo estadual possuir valor aluno/ano inferior a0 minimo
definido para aquele ano, recebera recurso de complementagdo da Unido. Desse modo, a
Unido garante que todos os municipios e governos de Estados tenham acesso a um valor por
matricula pelo menos igual ao valor minimo nacional.

O valor minimo por aluno do FUNDEB ¢ determinado exclusivamente pelo

Governo Federal, através da Portaria que citamos acima. Em teoria, conforme previsto em lei,
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esse valor deveria atingir nivel suficiente para garantir um padrdo minimo de qualidade
definido nacionalmente. Na pratica, como esse padrao minimo de qualidade ainda ndo existe,
a forma de determinag¢dao do valor minimo aluno/ano ¢ informal e complexa, ndo estando
publicada oficialmente pelo Governo Federal.

Confiramos como ¢ determinado esse valor minimo. O Governo determina, em
primeiro lugar, um montante de recursos a ser distribuido por meio da complementacido da
Unido ao Fundeb. Para isso, somam-se todos os fundos estaduais e calculam-se 9% desse
valor, que ¢ a porcentagem minima obrigatoria para a complementacdo da Unido segundo
o Art. 60 do ADCT e a Lei n°® 11.494/2007.

Com esse valor determinado, o passo seguinte ¢ equalizar os fundos estaduais de
baixo para cima, até que se esgotem os recursos de complementacdo determinados pelo
Governo Federal para aquele ano. Dito de outra maneira, o Governo distribui as maiores
somas do montante da complementagdo para os estados que mais precisam.

Primeiro, colocam-se em ordem decrescente os 27 fundos estaduais de acordo
com o valor aluno/ano (VAA) peso 1. Segundo, calcula-se a diferenca do fundo com menor
VAA para o 26° fundo e destina-se, para o fundo com menor VAA, o montante necessario
para que o 27° fundo alcance o VAA do 26° fundo. Na sequéncia, aplica-se aos 27° ¢ 26°
Fundos o montante necessario para igualar seus VAAs ao do 25° Fundo. Seguindo, aplica-se
aos 27° 26° e 25° Fundos o montante necessario para igualar seus VAAs ao do 24° Fundo.
Esse movimento de equalizagdo segue até que se esgote o montante disponivel para
complementacdo da Unido; o VAA resultante dessa redistribuicdo apds esgotar a
complementagio ¢ considerado o valor minimo aluno/ano do FUNDEB*'.

Segundo a Organizacdo Todos Pela Educacdao (2019), no ano de 2018, nove
Estados brasileiros receberem ao longo do ano a ajuda da Unido para equalizacdo do valor

aluno/ano: Alagoas, Amazonas, Bahia, Cear4, Maranhdo, Par4, Paraiba, Pernambuco e Piaui.

4.2 Plano Estadual de Educacao: a Lei n. 10.099/2014

Em 11 de Junho de 2014, foi publicada no Diario Oficial do Estado do Maranhao
a Lei n° 10.099/2014, aprovando o Plano Estadual de Educacao (PEE) para o periodo de
2014-2024, paralelamente ao Plano Nacional de Educag¢dao (PNE) instituido pela Lei n°
13.005/2014.

*! Para uma andlise aprofundada acerca da tematica, consultar:
https://www.todospelaeducacao.org.br/conteudo/perguntas-e-respostas-o-que-e-e-como-funciona-o-fundeb.
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Dessa forma, seguindo diretriz nacional, o Plano Estadual da Educacao
maranhense veio dar cumprimento ao disposto no Art. 214** da Constituicio Federal que se
refere as metas e estratégias para assegurar o direito a Educacdo em todas as esferas
federativas. A fim de compreender o funcionamento do Plano de Educagdo no ambito
estadual maranhense, faz-se necessario analisar, em um primeiro momento, o plano norteador:

o Plano Nacional de Educagao.

4.2.1 O Plano Nacional da Educagdo: uma diretriz para o Plano Estadual de Educagdo no

ambito do Maranhdo

No plano federal, ampliando o rol exemplificativo da Constituicdo, o referido
Programa Nacional da Educacdo disciplina em seu art. 2° as suas diretrizes: I) erradicacdo do
analfabetismo (art. 214, I, CF/88); II) universalizagdo do atendimento escolar (art. 214, II,
CF/88); III) superagao das desigualdades educacionais, com énfase na promogao da cidadania
e na erradicacao de todas as formas de discriminacao.

Tem-se ainda como diretrizes: IV) melhoria da qualidade da educagao (art. 214,
111, CF/88); V) formagdo para o trabalho e para a cidadania, com énfase nos valores morais e
éticos em que se fundamenta a sociedade (art. 214, IV, CF/88); VI) promocao do principio da
gestdo democratica da Educacdo publica; VII) promocao humanistica, cientifica, cultural e
tecnologica do pais (art. 214, V, CF/88); VIII) estabelecimento de meta de recursos publicos
em educagdo como propor¢do do Produto Interno Bruto — PIB, que assegure atendimento as
necessidades de expansdo, com padrao de qualidade e equidade (art. 214, VI, CF/88); 1X)
valorizacdo dos profissionais da Educagdo; X) promoc¢do dos principios do respeito aos
direitos humanos, a diversidade e a sustentabilidade socioambiental.

A execu¢do do PNE e o cumprimento das suas metas serdo objeto de
monitoramento continuo e de avaliagdes periodicas, realizadas pelas seguintes instancias: 1)
Ministério da Educacdo — MEC; 2) Comissdao de Educagdo da Camara dos Deputados e
Comissao de Educacdo, Cultura e Esporte do Senado Federal; 3) Conselho Nacional de

Educacdo — CNE; 4) Forum Nacional de Educacao. (BRASIL, 2014)

2.0 artigo 214 dispde que: a lei estabelecera o plano nacional de educacio, de duragdo decenal, com o objetivo
de articular o sistema nacional de educagdo em regime de colaboragdo e definir diretrizes, objetivos, metas e
estratégias de implementagdo para assegurar a manutencao e desenvolvimento do ensino em seus diversos
niveis, etapas e modalidades por meio de agdes integradas dos poderes publicos das diferentes esferas
federativas (BRASIL, Constituicao, 1988).
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Além das competéncias de execugdo, cumprimento de metas, monitoramento e
avaliagdes, compete as instancias referidas as seguintes tarefas estabelecidas no §1° do art. 5°
da Lei 13.005/2014: “I) divulgar os resultados do monitoramento e das avaliagdes nos
respectivos sitios institucionais da internet; II) analisar e propor politicas publicas para
assegurar a implementacdo das estratégias e o cumprimento das metas; III) analisar e propor a
revisdo do percentual de investimento publico em educacdo” (BRASIL, 2014).

A lei define que a cada 2 anos o Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas
Educacionais Anisio Teixeira (INEP) publicara estudos para aferir a evolucdo no
cumprimento das metas do PNE.

O ultimo levantamento (2018) feito pelo INEP vem explicitado no “Relatério do
2° Ciclo de Monitoramento das Metas do PNE”*. A meta que interessa a ser analisada no
presente estudo sobre o financiamento da educagao basica publica no Brasil ¢ a Meta 20 do
Plano Nacional de Educagdo (2014-2024), que assim dispde: “Ampliar o investimento
publico em educacao publica de forma a atingir, no minimo, o patamar de 7% do PIB
no 5° ano de vigéncia desta lei e, no minimo, o equivalente a 10% do PIB ao final do
decénio” (BRASIL, 2014).

Dessa forma, a Meta 20 do PNE trata da ampliagdo do investimento publico em
educagdo publica, que devera atingir o patamar minimo de 7% do PIB até 2019, e evoluir a
10% do PIB ao final da vigéncia do Plano em 2024.

O INEP define gasto publico em Educacdo publica em proporc¢do ao PIB como as
“despesas pagas e restos a pagar pagos do Governo Federal, dos governos estaduais e do
Distrito Federal e dos governos municipais durante o respectivo exercicio na realizagdo de
atividades educacionais em instituicoes publicas de ensino e pesquisa educacional em
proporg¢ao ao PIB” (BRASIL, 2018).

Enfim, despesa em educacdo publica sdo todos gastos necessarios para cumprir o
dever do Estado em fornecer educagao (e de qualidade!), conforme as diretrizes estabelecidas
no Art. 208 da Constituicdo Federal: “A educacao ¢ dever do Estado” (BRASIL, Constituigao,
1988). Assim como os gastos em manuten¢do e desenvolvimento do ensino, definidos no Art.
212 da CF/88: “A Unido aplicara, anualmente, nunca menos de dezoito, ¢ os Estados, o

Distrito Federal e os Municipios, nunca menos de vinte e cinco por cento, da receita resultante

# Andamento das Metas do PNE disponivel no endereco eletrénico do INEP:
<https://www.google.com/url?sa=t&rct=j&q=&esrc=s&source=web&cd=10&ved=2ahUKEwjiv-
Wep8PiAhXHqFkKHcpEBs8QFjAJegQIARAC&url=http%3A%2F%2Fportal.inep.gov.br%2Fdocuments%?2
F186968%2F485745%2FRELAT%25C3%2593R10%2BD0%2BSEGUNDO%2BCICLO%2BDE%2BMON
ITORAMENTO%2BDAS%2BMETAS%2BD0%2BPNE%2B2018%2F9a039877-34a5-4e6a-bcfd-
ce93936d7e60%3Fversion%3D1.26&usg=AOvVaw17-MKasbP04CWXDtWQGL-6>.
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de impostos, compreendida a proveniente de transferéncias, na manutencdo e
desenvolvimento do ensino.” (BRASIL, Constitui¢do, 1988).

Além das disposicdes constitucionais, a Lei n. 13.005/2014, em seu §4° do Art. 5°
abrange também os gastos regulamentados pelo Art. 60 do ADCT relativos ao FUNDEB.

A Tabela 11 expressa os gastos educacionais por nivel de ensino em 2015:

Tabela 11: Despesa publica em educagdo publica por etapa de ensino — Unido, Estado, DF e
Municipios no ano de 2015.

ETAPA DE ENSINO GASTOS PUBLICOS (R$) PARTICIPACAO (%)
Educacdo infantil 35.299.755.541,77 12,5
Ensino fundamental 137.500.294.570,97 48.9
Ensino Médio 38.903.277.459,38 13,8
Educacao profissional 13.871.117.782,48 4.9
Ensino superior 55.715.634.032,99 19,9
TOTAL 281.290.079.387,58 100

Fonte: (INEP, 2018)

Como se percebe, a partir da leitura da tabela acima, no ano de 2015, o gasto
publico em ensino fundamental abrangeu quase a metade de todas as despesas publicas
educacionais. Por sua vez, ainda hd uma baixa aplicagcdo financeira na educacao profissional
que ¢ aquela que realmente capacita a pessoa ao mercado de trabalho com o retorno financeiro
a curto prazo.

A seguir, as conclusdes feita pelo estudo do INEP, quanto ao cumprimento da

Meta 20 do PNE no ano de 2015, logo no primeiro ano de vigéncia do Plano:
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Tabela 12: Conclusdes do INEP para o 1° ano de vigéncia do PNE (2014-2024)

Gastos publicos em Educagdo publica
1. alcangou 5% do PIB.

No ano de 2015, a Unido foi responsavel
por 28,6% das despesas educacionais no
Brasil; os Estados e o DF, por 31,7%; e os
municipios, 37,2% dos gastos publicos em
Educagao.

O total de gastos publicos em educacio, em
2015, foi de R$ 329.719.037.301,01: 91,4%
dos recursos foram repassados para
institui¢des publicas (R$
301.312.926.330,50) e 8,6% para
instituigdes privadas (R$
28.406.110.970,51).

A despesa com pessoal e encargos sociais
4. foi que envolveu o maior volume de
recursos em 2015 (69,7%).

Fonte: Elaborado pelo autor com base em INEP (2018, p. 340)

Durante a Campanha Nacional pelo Direito a Educagdo foi analisado o
cumprimento das Metas no ano de 2019. Como o presente estudo trata tdo somente do
financiamento, o que interessa ¢ a Meta 20. Verificou-se através deste estudo que a Meta 20
venceu o prazo e ndo foi cumprida (7% do PIB).

O estudo averiguou que “para 2019, o PNE previa uma destinacdo de 7% do PIB
para a educagdo, o que nao foi feito, j4 que os gastos estdo em torno de 5%.” (BRASIL,
2019).

O cumprimento da Meta 20 do PNE (2014-2014) tornou-se mais distante depois
da promulga¢do da EC 95/2016 que instituiu o Novo Regime Fiscal, vulgarmente conhecida
como “Teto dos Gastos”.

A Emenda Constitucional n. 95/2016 alterou o Art. 106 do ADCT congelando os
gastos publicos em saude e educacdo, por exemplo. Tendo em vista 0os muitos retrocessos €
atrasos no cumprimento das metas do PNE, o novo FUNDEB, torna-se a Unica saida possivel
para que o pais possa alcangar os objetivos tracados pela lei educacional. Sobre o Novo
FUNDEB, o ultimo topico entrard em detalhes sobre a sua tramitacdo na Camara dos

Deputados e no Senado Federal.
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4.2.2 O Plano Estadual de Educagao

Feita as consideragdes sobre o PNE em ambito nacional, e seguindo os parametros
nacionais, o Plano Estadual de Educacao (PEE/MA) é composto por um conjunto de 22 metas
e 315 estratégias, cujo objetivo & assegurar as condigdes minimas para o progresso da
educacdo publica basica maranhense.

Com o objetivo de divulgar para a sociedade maranhense os mais recentes
indicadores educacionais no estado, a Secretaria de Estado da Educagao (SEDUC} publicou o
Relatorio do 1° Ciclo de Monitoramento das Metas do Plano Estadual de Educagao.

Como uma andlise meticulosa de todas as 22 metas e respectivas estratégias
extrapolaria em muito o foco do presente trabalho (que diz respeito a efetividade do
financiamento do FUNDEB a educagdo bésica publica maranhense), o presente topico da
pesquisa se atrelara somente a Meta 22, que serelaciona com o FUNDEB e o financiamento.

A Meta 22 estipula que: “O Estado e os Municipios deverio garantir
investimentos de no minimo 40% de suas receitas para melhoria do sistema
educacional” (MARANHAO, 2014).

Segundo dadosdo Relatério (p. 102), entre 2015 e 2017, foi investido o
equivalente a R$ 1,2 bilhdo de reais em reformas, construgdo e adequagdo de escolas, nticleos
e universidades publicas com foco na reestruturacdo da rede escolar e oferta de condi¢des
favoraveis para o aprendizado dos estudantes do ensino fundamental, médio e superior.

A seguinte tabela faz o levantamento dos gastos na expansao da rede fisica escolar

no estado entre os anos 2015 e 2017:

Tabela 13: Recursos aplicados em construgdo, reformas e ampliagdo da rede fisica escolar entre os
anos 2015 e 2017.

ACAO INVESTIMENTO (RS$)
Construgcdo de escolas, ampliacdo e reformas na rede
870.000.000,00
fisica escolar da educagao basica
Construcao dos Nucleos de Educacao Integral 46.000.000,00

Constru¢do dos Institutos de Educagdo, Ciéncia e
Tecnologia do Maranhdo (IEMAs)
Fonte: Relatorio do 1° Ciclo de Monitoramento das Metas do PEE (2017, p. 102)

250.100.000,00
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O crescimento dos investimentos em Educagdo no Maranhao foi de 16,1% em
2015, 16,7 % em 2016 e 16,5% em 2017. Foram contemplados os investimentos em Institutos
de Educacao do Maranhao e dos Centros de Ensino em Tempo Integral.

Além dos investimentos em estrutura fisica, foram intentadas varias a¢des no
sentido da democratizagdo da alfabetizacdo, a formacdo continuada dos profissionais da

educagdo e melhoria das condi¢des de ensino-aprendizagem, conforme a seguinte tabela:

Tabela 14: Areas de investimentos dos recursos publicos em educagdo na Rede Publica Estadual de

Educacdo Basica entre os anos 2015 ¢ 2017

ACAO

INVESTIMENTOS (R$)

IMPACTOS

Democratizar a alfabetizagdo
no Ensino Fundamental para
Jovens, Adultos e Idosos.

11.629.920,43

Redugdo superior a 50% do
indice de analfabetismo.

Fortalecer a Educacdo no
Ensino Médio por meio do
Programa Estadual de Apoio
ao Transporte Escolar.

29.737.453,49

Reducao da evasdo escolar
dos estudantes residentes na
zona rural.

Fortalecer a Educacdo no
Ensino Médio por meio da
Alimentagdo Escolar.

80.589.913,81 (FNDE)
20.841.203,97
(Tesouro estadual)

Garantia da permanéncia dos
estudantes nas escolas
assistidas pelo Programa de
Alimentagao Escolar.

Fortalecer a Educacdo por
meio da aquisicdo de Onibus
escolares rurais.

5.301.562,50 (FNDE)
2.925.000,00
(Tesouro estadual)

Deslocamento com seguranga
dos estudantes da zona rural
as escolas.

Ampliar o atendimento a
Educagao de qualidade com a

Entrega de 720.466
uniformes a estudantes da

entrega de >-698.886,06 rede estadual.

uniformes.escolares

Fortalecer a Educacdo por Elevacdo do indice de

meio de processos avaliativos proficiéncia de 0,25

. : 1.248.000,00 s

de aprendizagem (Simulados comparado ao ultimo apurado

ENEM). em 2015 pelo IDEB.

Formacdo Continuada dos Ampliacdo do conhecimento

Professores do Ensino Médio. 3.583.281.17 e ‘aprimoran?en‘to das
capacidades  técnicas dos
docentes.

Ampliacdo e modernizagdo Entrega de 56 escolas

da rede fisica de ensino. reformadas e 143 cujos

56.898.379.87 prédios _ passaram por

recuperagao predial,
beneficiando 111.840
estudantes.

Construcao dos Ntucleos de
Educagao Integral.

9.049.148,57

Cumprimentos das Metas do
PNE que ¢ de 30% dos
estudantes matriculados em
escolas de tempo integral.

Fonte: Relatério do 1° Ciclo de Monitoramento das Metas do PEE (2017, p. 104-105)
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Apesar das dificuldades financeiras por que o Estado do Maranhdo atravessa,
muito em consequéncia da crise econdmica brasileira, o que reduziu o valor dos repasses
realizados pela Unido aos Estados e municipios, o Maranhdo no ultimo quadriénio (2015-
2018) na gestao 1° gestdo do Governador Flavio Dino, vem realizando esforgos no sentido de
realizar alcancar o cumprimento das metas para Educagao estipulados pelo Plano Nacional de
Educacdo (PNE) e Plano Estadual de Educacao (PEE).

As agdes no campo educacional privilegiaram a formagdo e melhoria das
condigdes salariais dos profissionais da educagdo, a ampliacao ¢ modernizagao da rede fisica
da rede estadual, a democratizagdo e universalizacdo do ensino no sentido de ofertar uma

educacdo de qualidade para os jovens, adultos e até idosos maranhenses.

4.2.3 IDEB-Maranhao: Pacto Estadual pela Aprendizagem do Programa Escola Digna 2.0

Conforme o que foi discorrido no tépico genérico sobre o IDEB em ambito
nacional, passam-se a analisar de forma mais detalhada os dados especificos a Educacao
basica publica dos municipios maranhenses através do estudo dos valores do IDEB (ensino
fundamental) junto aos indicadores de aprendizado e fluxos de aprovagao aferidos pela Prova
Brasil em 2017.

Segundo a Plataforma QEdu**, o municipio maranhense com melhor IDEB foi o
de Lagoa do Mato com indice de 6,1 com 6,19 de aprendizado e 0,99 de fluxo de aprovagao
de seus estudantes, atingindo a meta estipulada que era de 4. Por outro lado, o de pior
desempenho foi 0 municipio de Arame com indice de 3,6 com 4,27 de aprendizado e 0,85 de
fluxo de aprovagao, nao atingindo a meta de 4,2 para o municipio.

Por sua vez, o municipio de Sdo Luis ocupou uma posi¢ao intermedidria com
IDEB de 4,7, com indice de aprendizado em 5,16 e fluxo de aprovagdo de 0,90. A capital Sao
Luis ndo atingiu a meta para o ano de 2017 estipulada no valor de 5,4 de IDEB.

Através de uma sintese de resultados o relatorio® avaliou que, no Maranhao, 84%
dos alunos concluem os anos iniciais do Ensino Fundamental até os 12 anos de idade. Tal fato
quer dizer que ha um bom indice de conclusdo entre os alunos maranhenses do periodo
compreendido como ensino primdrio (1 a 4* ano). No entanto, hd ainda um atraso de

conclusdo em pelo menos 1 ano de idade para o término desse periodo, mas que de certo

* Para consultar os valores do IDEB referente a cada municipio maranhense consultar:
<https://www.qedu.org.br/estado/1 10-maranhao/ideb/ideb-por-municipios>.

* Olhar grafico da pagina 14 em: https://www.todospelaeducacao.org.br/conteudo/ideb-2017-0-que-podemos-
aprender-mesmo-quase-sem-novidades.
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modo ¢ justificavel pelo muitas das vezes o inicio um pouco atrasado dessas criangas na idade
escolar e também pelas greves dos profissionais em educagdo, além da falta de infra-estrutura
adequada, que no Maranhao apresentava resultados assustadores.

Segundo o Censo Escolar de 2016 do INEP46, no Estado do Maranhao, 28,9% das
escolas ndo tém infraestrutura bésica47, abaixo da média brasileira, que ¢ de 14,3%. No
entanto, cabe fazer-se a ressalva de que o atual Governo do Maranhdo vem realizando
esforcos no sentido de melhorar em infraestrutura das escolas publicas maranhenses, como
ressaltado em recente entrevista dada pelo Secretario de Estado da Educacao, Felipe Camarao,
ao Jornal Pequeno (CAMARAO, 2019).

Na entrevista o Secretario ressaltou que uma das prioridades da gestdo do
Governador Flavio Dino consiste no “foco na melhoria da qualidade da educagdo e do
crescimento dos indicadores educacionais, para isso estdo sendo feitos investimentos em
infraestrutura com a reforma e constru¢do de escolas, na formagdo dos profissionais em
educacio, além da implantacio das escolas em tempo integral” (CAMARAO, 2019).

Como resultado das Politicas publicas, o Estado do Maranhdo conseguiu imprimir
certo avanco nos indices em educagdo, em especial com um maior IDEB (Ensino Médio) ja
conquistado pelo Maranhdo com a nota de 3,5 em 2017, representando um crescimento de
21,4% nos primeiros quatro anos de gestao Dino no Maranhao (2015-2018).

Sobre a condugdo das Politicas Publicas educacionais tomadas pelo Maranhao no
contexto federativo, o Secretario Felipe Camardo afirmou que “o Pacto Maranhense pela
Aprendizagem € uma acdo estratégica do Programa Escola Digna 2019 ou Escola Digna 2.0,
que veio para reforgar o regime de colaboracdo com o municipios maranhenses, focado na
melhoria dos indicadores educacionais do Estado” (CAMARAO, 2019).

O “Pacto Maranhense pela Aprendizagem” langado pelo Governo do Estado em
2019, através do Decreto Estadual n. 34.649/2019, consiste em um “conjunto de metas e
acoes no sentido de intensificar o regime de colaboragdo entre o estado do Maranhao e os seus
municipios, focados na educagdo infantil e no ensino fundamental, que no Sistema

Educacional Brasileiro é de responsabilidade municipal”*®.

* Fonte: CensoEscolar/Inep/2016.

" Considera-se infraestrutura bésica: energia elétrica, esgoto, agua filtrada e banheiro dentro do prédio.

* Informagio coleta junto ao site do Governo do Estado, encontrado em:
<http://www.ma.gov.br/agenciadenoticias/educacao/governador-flavio-dino-lanca-pacto-estadual-para-
melhorar-educacao-nas-redes-municipais>.
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Segundo o Governador Flavio Dino, “o Pacto tem uma dimensdo politica, mas
sobretudo uma dimensdo muito pratica que ¢ o estado mais préximo dos municipios com
apoio técnico e financeiro para que juntos a gente melhore a educagio do Maranhdo™"’.

O objetivo de curto prazo do Pacto Estadual pela Educagdo ¢ a melhoria dos
IDEB-Ensino Fundamental, que precisa acompanhar a evolugdo do indice do ensino médio. Ja
o objetivo de longo alcance € o enfrentamento de mazelas historicas, como o analfabetismo e
a evasao escolar.

De acordo com o art. 2° do Decreto n. 34.649/2019°° sio objetivos do Pacto: 1)
garantir que todos os estudantes do territério maranhense sejam alfabetizados, em Lingua
Portuguesa e em Matematica, na idade certa; 2) reduzir a distor¢ao idade-série na Educacao
Basica; 3) elevar o Indice de Desenvolvimento da Educagéo Basica (IDEB); contribuir para o
aperfeigoamento da formacao dos profissionais da educacao.

Segundo o referido decreto, o Pacto abrangera as seguintes areas estratégicas:
infraestrutura escolar, gestdo, avaliagdo educacional, planejamento, suprimentos, além do
apoio aos projetos federais.

Por fim, o decreto deu amplos poderes ao Secretario de Estado da Educacdo a
firmar parcerias com as prefeituras, instituicdes de ensino superior, instituigdes publicas e
privadas e com as organizacdes da sociedade civil, bem como a estabelecer normas e
procedimentos complementares com vistas ao integral cumprimento do Decreto.

Quanto as despesas de execugdo, tais recursos virdo de dotacdes orcamentdrias
estaduais, do Tesouro Estadual, do FUNDEB e de emendas parlamentares e parcerias com a

iniciativa privada.

4.3Controle Social do FUNDEB-MA

A lei estadual n. 8.606, aprovada no dia 10 de maio de 2007, dispos em seu texto
sobre a criagdo do Conselho de Acompanhamento, Controle Social, Comprovagdao e
Fiscalizacdo do FUNDEB especifico para o Estado do Maranhao.

A finalidade institucional de tal instancia estadual de controle sobre os recursos

repassados pelo governo federal ao Estado do Maranhdo vem destacada no art. 2° da referida

¥ Informagio coleta junto ao site do Governo do Estado, encontrado em:
<http://www.ma.gov.br/agenciadenoticias/educacao/governador-flavio-dino-lanca-pacto-estadual-para-
melhorar-educacao-nas-redes-municipais>.

** Inteiro teor do decreto encontra-se disponivel em: <https://www.legisweb.com.br/legislacao/?id=373687>.
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lei: “Ao Conselho compete promover o acompanhamento e o controle social sobre a
distribuigdo, a transferéncia e a aplicacdo dos recursos do FUNDEB” (MARANHAO, 2007).

Como j& considerado, a lei estadual n. 8.606/2007 estabeleceu ao Conselho
Estadual do FUNDEB uma triplice fung¢do de controle dos recursos financeiros: 1)
distribuicdo; 2) transferéncia; 3) aplicagdo.

Em sua atuagao institucional, o Conselho Estadual do FUNDEB/MA “atuara com
autonomia, sem vinculacao ou subordinacao institucional ao Poder Executivo Estadual, sendo
renovado periodicamente ao final de cada mandato de seus membros™ (Art. 4°, caput, Lei
Estadual n. 8.606/2007). Por sua vez, o mandato de conselheiro sera de: “no maximo 2 (dois)
anos, permitida 1 (uma) reconducao por igual periodo” (Art. 24, § 11, Lei 11.494/2007).

E bom se esclarecer que, embora o Conselho Estadual do FUNDEB/MA tenha
autonomia institucional, ele ndo contara com estrutura administrativa prépria, incumbindo a
Secretaria da Educacdo garantir o prédio, a infraestrutura e as condi¢cdes materiais adequadas
a execugao plena de suas competéncias legais.

O art. 3° (alterado pela lei estadual n. 9.812/2013) estabelece a composi¢dao do
Conselho Estadual do FUNDEB, representado a partir da seguinte tabela:

Tabela 15: Composicdo do Controle Estadual do FUNDEB/MA

Quantidade Representante
2 Poder Executivo Estadual
7 Poder Executivo Estadual — 6rgdo responsavel
pela educagao
2 Poder Executivo Municipais
1 Conselho Estadual de Educacao
Seccional da Unido Nacional dos Dirigentes
1 Municipais de Educacdo — UNDIME
Seccional da Confederacdao Nacional dos
1 Trabalhadores em Educacdao — CNTE
2 Pais de alunos da educagao basica publica
1 Estudantes da educagdo basica publica

Estudantes indicados pela Entidade Estadual

. de Estudantes Secundaristas

Elaborado pelo autor com base em: (MARANHAO, 2013).
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A Lei Estadual n. 8.6006/2007, que estatuiu o Conselho Estadual de Controle e
Acompanhamento do FUNDEB no Estado do Maranhdo, seguiu plenamente os parametros
tragados pela Lei do FUNDEB, a lei federal n. 11.494/2007, que em seu artigo 24, II,
estabelece que os “Conselhos em ambito estadual deverdao ser compostos de no minimo 12
conselheiros” (BRASIL, 2007).

A Lei ndo definiu um quérum fechado para a composicdo de tais conselhos
estaduais, cabendo ao Estado-membro da federacao fazer as devidas complementagdes para
adequar a sua realidade e ao seu peculiar interesse. O que a lei estabeleceu foi tdo somente um
padrdo minimo de adequagdo, que no caso em tela, constitui-se do valor numérico de 12
representantes.

Com o objetivo de garantir uma maior autonomia operacional e evitar a influéncia
do Estado, algumas pessoas estdo impedidas de compor o Conselho Estadual do
FUNDEB/MA. A lei estadual em seu paragrafo primeiro também estabelece uma série de
impedimentos para a integracdo de membros ao referido Conselho:

I — conjuge e parente consanguineos ou afins, até terceiro grau, do Governador, do
Vice-Governador ou dos Secretarios estaduais;

II — tesoureiro, contador ou funcionario de empresa de assessoria ou consultoria que
prestem servigos relacionados & administragdo ou controle interno dos recursos do
FUNDEB, bem como cOnjuges, parente consanguineos ou afins, até terceiro grau,
desses profissionais;

IIT — estudantes que ndo sejam emancipados;

IV — pais de alunos que exer¢cam cargos ou fungdes publicas de livre nomeacdo e

exoneragdo no dmbito do Estado, ou que prestem servigos terceirizados, no ambito
do Poder Executivo Estadual(MARANHAO, 2007).

Sobre a atuacao dos conselheiros a lei ordinaria estadual n. 8.606/2007 em seu art.
4, §1° apenas reproduziu o mesmo texto do art. 24, §8° da Lei do Fundeb (lei federal n.
11.494/2007), ao afirmar que “a fungdo de conselheiro ndo sera remunerada, mas considerada
atividade de relevante interesse social” (MARANHAO, 2007).

Por fim, cabe ressaltar que a competéncia dos conselheiros se refere apenas ao
acompanhamento da administragcdo dos recursos do Fundo, sendo-lhes vedada a administragao
e gestdo dos valores financeiros. Tal encargo compete tao-somente ao Poder Executivo

Estadual na figura do Governador e do Secretario da Educacao.

4.4 Repasse do FUNDEB-MA no periodo de 2015-2018

Em pesquisa realizada no sitio eletronico oficial da Secretaria de Educagdo do

Estado do Maranhdo (SEDUC-MA) fez-se o levantamento dos dados dos demonstrativos do
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repasse financeiro do FUNDEB ao Estado do Maranhdo durante os anos de 2015 a 2018 -
primeiro mandato do governador Flavio Dino (ver Anexos 2 a 5).

A pesquisa estatistica levou em consideracao em seus nimeros apenas os valores
repassados de fonte do FUNDEB (objeto da pesquisa) nao levando em consideragdao outras
fontes de custeio, como o Fundo Estadual de Educacgdo (FEE).

No quesito receita, far-se-4& men¢do apenas aos dados relativos aos valores
oriundos da complementacdo da Unido, ja que os recursos oriundos dos demais componentes
da cesta-FUNDEB estdo descritos nos anexos 2, 3, 4 e 5.

Conforme demonstrado no Anexo 2, em abril/2015, o Estado do Maranhio
recebeu vultosa soma de recursos federais oriundos da complementacdo da Unido no
montante de R$ 171.525.356,53 (cento e setenta ¢ um milhdes, quinhentos e vinte ¢ cinco mil,
trezentos e cinquenta e seis reais € cinquenta e trés centavos). Esse valor foi suficiente para
cumprir com toda a despesa com a folha de pessoal dos profissionais em educag¢do do més de
abril/2015 referente aR$ 106.865.938,84 (cento ¢ seis milhdes, oitocentos e sessenta e cinco
mil, novecentos ¢ trinta e oito reais ¢ oitenta e quatro centavos).

Por outro lado, no més seguinte (maio/2015), a Unido ndo repassou nenhum
centavo sequer ao Estado do Maranhdo a titulo de complementacdo ao FUNDEB. Fato esse
que se repetiu nos meses de julho/2015 e setembro/2015. Em suma: toda a receita auferida
pelo Estado do Maranhdo, a titulo de complementacdo da Unido durante o ano de 2015,
atingiu o valor de R$ 663.515.321,99 (seiscentos e sessenta e trés milhdes, quinhentos e
quinze mil, trezentos e vinte e um reais € noventa e nove centavos).

Jano ano de 2016, a Unido repassou ao Maranhao valores financeiros em todos os
meses totalizando a soma de RS 681.622.647,93 (seiscentos ¢ oitenta ¢ um milhdes, seiscentos
e vinte e dois mil, seiscentos e quarenta e sete reais e noventa e trés centavos). Como se vé, a
complementacdo da Unido no exercicio de 2016 foi superior ao de 2015.

Em 2017, o Maranhdo passou 3 meses sem receber a complementagao da Unido
(Janeiro, julho e novembro), mas que foi compensado com a grandiosa quantia federal
repassada ao Estado no més de fevereiro/2017 correspondente a R$ 179.326.834,18 (cento e
setenta e nove milhdes, trezentos e vinte e seis mil, oitocentos e trinta e quatro reais e dezoito
centavos). Esse valor astrondmico foi quase que suficiente para cumprir com a folha salarial
dos meses de janeiro e fevereiro do respectivo ano de 2017. Assim, durante o ano, a Unido
complementou o FUNDEB em R$ 636.159.915,65 (seiscentos e trinta e seis milhoes, cento e
cinquenta e nove mil, novecentos e quinze reais e sessenta e cinco centavos), valor inferior a

2015 e 2016.
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E, finalmente, em 2018, apenas em janeiro e abril a Unido ndo realizou o repasse a
titulo de complementagdo, totalizando R$ 647.151.832,28 (seiscentos e quarenta e sete
milhdes, cento e cinquenta e um mil, oitocentos e trinta e dois reais e vinte e oito centavos) a
titulo de complementagao.

Portanto, nos quatro primeiros anos da gestdo do Governador do Maranhao Flavio
Dino (2015-2018), o Estado recebeu da Unido a titulo de complementacdo o montante de R$
2.628.449.717,85 (dois bilhdes, seiscentos e vinte e oito milhdes, quatrocentos e quarenta e
nove mil, setecentos e dezessete reais € oitenta e cinco centavos).

Tendo-se em vista a importancia da complementagdo da Unido para o
FUNDEB/MA, o total das receitas federais, durante o quadriénio (2015-2018), daria para
cobrir com quase toda a despesa com o pessoal da educagdao do estado nos anos de 2015 e
2016 que foi de 2.884.804.201,45 (dois bilhdes, oitocentos e oitenta e quatro milhdes,
oitocentos e quatro mil, duzentos e um reais e quarenta e cinco centavos).

Esse cendrio irda melhorar a partir de janeiro de 2021, com a entrada em vigor do
Novo FUNDEB, que, levando-se em conta as PEC’s em tramite na Camara dos Deputados e
Senado Federal, ampliara essa participagdo da Unido ao FUNDEB em até¢ 40% do total da
participagdo conjunta dos Estados e Municipios na composi¢do do FUNDEB. Isso ird
beneficiar muito o Estado do Maranhdo, em que, como foi demonstrado acima, depende
inteiramente dos repasses federais para arcar com a despesa com gastos de pessoal da
Educacdo e também na manutencdo e desenvolvimento do ensino publico no Estado, com
gastos em criacdo e reformas de unidades escolares, transporte de alunos, aquisi¢do de
material escolar, vestimentas etc.

Cabe salientar que a discussdo sobre o Novo FUNDEB sera retomada no ltimo
topico em que serdo analisadas as PECs que tratam sobre o tema, bem como serdo feitas
algumas criticas sobre o modelo proposto, tudo dentro do contexto federativo-cooperativo

implantado pela Constituicdo brasileira de 1988.

4.5 O FUNDEB/MA na jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal

A presente se¢do analisa, em um primeiro momento, a Jurisprudéncia do STF em
matéria educacional, mais especificamente no tocante ao financiamento pelo FUNDEB,
considerando-se o carater das decisdes da Suprema Corte brasileira na resolug¢ao dos conflitos
federativos. Em um segundo momento, contextualizara tal conflito federativo, assim como as

decisdoes do STF no ambito do Estado do Maranhdo no que se refere ao FUNDEB. Em ambas
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as fases, busca-se promover uma abordagem critica sobre as técnicas e ponderagdes utilizadas

pelo STF na tomada de suas decisdes.

4.5.1 Supremo Tribunal Federal e a implementacdo do direito a educagdo: nocgdes

introdutorias

Para inicio de discussdo, faz-se oportuno referir o que dispde o texto
constitucional de 1988 sobre a competéncia do Supremo Tribunal Federal quanto aos

conflitos federativos, in verbis:

Art. 102. Compete ao Supremo Tribunal Federal, precipuamente, a guarda da
Constitui¢do, cabendo-lhe:
I — processar e julgar, originariamente:

[...]

f) as causas ¢ os conflitos entre a Unido ¢ os Estados, a Unido e o Distrito Federal,
ou entre uns e outros, inclusive as respectivas entidades da administragdo
indireta(BRASIL, 1988).

E a propria Constitui¢do de 1988 que, ao elencar a vasta gama de competéncias do
Supremo Tribunal Federal, evidenciouo seu carater duplice: instancia ordinaria e Tribunal
Constitucional.

As viérias competéncias elencadas nos incisos do artigo 102 elencam as
competéncias ordinarias do STF, enquanto a sua competéncia como Tribunal Constitucional
(guardido da Constituicdo) esta descrita no caput do artigo 102.

Essa competéncia do STF como Tribunal Constitucional ¢ um reflexo do
Constitucionalismo contemporaneo, visto que “sem a autoridade da corte constitucional e sem o
reconhecimento de que esse Orgdo € legitimo para arbitrar conflitos nenhuma federacdo subsiste”
(RAMOS, 2012, p. 26).

Por questao de logica, a referida competéncia de Tribunal Constitucional acaba
refletindo-se também em sua competéncia ordinaria de litigios, que ¢ exatamente o que expde
a alinea f; a qual destaca a importancia do STF como instancia julgadora dos conflitos entre os
entes federativos, conforme jurisprudéncia da decisdo na ACO 1.048/RS, relator Ministro

Celso de Mello:

EMEN T A: CADIN/SIAFI - INCLUSAO, NESSE CADASTRO FEDERAL, DO
ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL, POR EFEITO DE DIVERGENCIAS NA
PRESTACAO DE CONTAS DO CONVENIO MJ N° 019/2000 - CONSEQUENTE
IMPOSICAO, AO ESTADO-MEMBRO, EM VIRTUDE DE ALEGADO
DESCUMPRIMENTO DAS RESPECTIVAS OBRIGACOES, DE LIMITACOES



125

DE ORDEM JURIDICA - NECESSARIA OBSERVANCIA DA GARANTIA
CONSTITUCIONAL DO DEVIDO PROCESSO LEGAL COMO REQUISITO
LEGITIMADOR DA INCLUSAO, NO CADIN/SIAFI, DE QUALQUER ENTE
ESTATAL - LITIGIO QUE SE SUBMETE A ESFERA DE COMPETENCIA
ORIGINARIA DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL - HARMONIA E
EQUILIBRIO NAS RELACOES INSTITUCIONAIS ENTRE OS ESTADOS-
MEMBROS E A UNIAO FEDERAL - O PAPEL DO SUPREMO TRIBUNAL
FEDERAL COMO TRIBUNAL DA FEDERACAO - POSSIBILIDADE DE
CONFLITO FEDERATIVO - PRETENSAO CAUTELAR FUNDADA NAS
ALEGACOES DE TRANSGRESSAO A GARANTIA DO "DUE PROCESS OF
LAW" E DE DESRESPEITO AO POSTULADO DA RESERVA DE LEI EM
SENTIDO FORMAL - MEDIDA CAUTELAR DEFERIDA - DECISAO DO
RELATOR REFERENDADA PELO PLENARIO DO SUPREMO TRIBUNAL
FEDERAL. CONFLITOS FEDERATIVOS E O PAPEL DO SUPREMO
TRIBUNAL FEDERAL COMO TRIBUNAL DA FEDERACAO. - A Constitui¢io
da Republica confere, ao Supremo Tribunal Federal, a posi¢do eminente de Tribunal
da Federacdo (CF, art. 102, I, "f"), atribuindo, a esta Corte, em tal condi¢do
institucional, o poder de dirimir as controvérsias, que, ao irromperem no seio do
Estado Federal, culminam, perigosamente, por antagonizar as unidades que
compdem a Federagdo. Essa magna fungdo juridico-institucional da Suprema Corte
impde-lhe o gravissimo dever de velar pela intangibilidade do vinculo federativo e
de zelar pelo equilibrio harmonioso das relagdes politicas entre as pessoas estatais
que integram a Federagdo brasileira. A aplicabilidade da norma inscrita no art. 102,
I, "f", da Constituicdo estende-se aos litigios cuja potencialidade ofensiva revela-se
apta a vulnerar os valores que informam o principio fundamental que rege, em nosso
ordenamento juridico, o pacto da Federagdo (STF — ACO 1.048-RS — Relator Min.
Celso de Mello —Dje-134/31.10.2007).

Importa ressaltar que s6 haverd um conflito federativo, apto a ensejar uma a¢ao no
Supremo Tribunal Federal, quando a questdo envolver (Unido, Distrito Federal ou Estados),
nao abarcando o Municipio, conforme o AgRg ACO 1.364-SE STF, relator Ministro Celso de
Mello:

EMENTA: ACAO PROMOVIDA PELA EMPRESA BRASILEIRA DE
INFRAESTRUTURA AEROPORTUARIA (INFRAERO) CONTRA MUNICIPIO
— AUSENCIA DE CONFLITO FEDERATIVO — FALTA DE COMPETENCIA
ORIGINARIA DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL — EXEGESE DO ART.
102, I, “f, DA CONSTITUICAO DA REPUBLICA - REGRA
CONSTITUCIONAL DE DIREITO ESTRITO - RECURSO DE AGRAVO
IMPROVIDO. - O Supremo Tribunal Federal, em face da regra de direito estrito
consubstanciada no art. 102, I, da Constitui¢do da Republica, ndo dispde, por
auséncia de previsdo normativa, de competéncia para processar e julgar, em sede
originaria, causas instauradas entre Municipios, de um lado, e a Unido, autarquias
federais e/ou empresas publicas federais, de outro. Em tal hipotese, a competéncia
para apreciar esse litigio pertence a Justica Federal de primeira instincia (STF —
AgRg ACO 1.364-SE — Relator Min. Celso de Mello —Dje-145/6.08.2010).

Considerando-se tal perspectiva, o Supremo, por ordem da Constitui¢do, tem o
dever de ser o arbitro dos conflitos federativos que porventura surgiremno contexto da
Federacao, zelando a Corte Suprema pela conservacdo do pacto federativo e do equilibrio
entre os entes que compdem a Federacdo brasileira. Assim, somente nas hipoOteses de

verdadeiros conflitos federativos que vierem a comprometer a estabilidade do vinculo
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federativo, ¢ que a competéncia originaria do STF (art. 102, I, f) sera acionada conforme o

entendimento no seguinte julgado:

EMENT A: ACAO PROMOVIDA POR SOCIEDADE DE ECONOMIA MISTA,
CONTROLADA PELO DISTRITO FEDERAL, CONTRA ESTADO-MEMBRO DA
FEDERACAO - AUSENCIA DE CONFLITO FEDERATIVO - FALTA DE
COMPETENCIA ORIGINARIA DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL - EXEGESE DO
ART. 102, I, "F", DA CONSTITUICAO DA REPUBLICA - RECURSO DE AGRAVO
IMPROVIDO. O SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL EM SUA CONDICAO
INSTITUCIONAL DE TRIBUNAL DA FEDERACAO. - O art. 102, I, "f", da Constituigdo
confere, ao Supremo Tribunal Federal, a posicdo eminente de Tribunal da Federagdo,
atribuindo-lhe, nessa condi¢do de o6rgdo de clpula do Poder Judicidrio, competéncia para
dirimir as controvérsias que irrompam no seio do Estado Federal, opondo as unidades
federadas umas as outras, ¢ de que resultem litigios cuja potencialidade ofensiva revele-se
apta a vulnerar os valores que informam o principio fundamental que rege, em nosso
ordenamento juridico, o pacto da Federagdo. Doutrina. Precedentes. - O Supremo Tribunal
Federal ndo dispde de competéncia origindria para processar e julgar causas instauradas,
contra Estado-membro, por iniciativa de sociedade de economia mista cujo acionista
controlador seja o Distrito Federal, pois, em tal hipotese, revela-se inaplicavel a norma
inscrita no art. 102, I, "f", da Constitui¢do, eis que ausente qualquer situacdo capaz de
introduzir instabilidade no equilibrio federativo ou de ocasionar ruptura da necessaria
harmonia entre as entidades integrantes do Estado Federal (STF — ACO 597 AgR/SC —
Relator Min. Celso de Mello —DJ 10.08.2006).

No que tange aos conflitos federativos, o STF se manifestou no sentido da
interpretagdo da Constituicao (Art. 102, I, f), afirmando ser indispensavel que, além de haver
uma causa envolvendo a Unido e o Estado, essa demanda tenha densidade suficiente para
abalar o pacto federativo, resultando em ofensa as regras do sistema federativo. Logo, a
questdo debatida na causa deverd ser dotada de uma potencialidade de “conflito federativo”,
conforme a Reclamagdo 12.957/AM do dia 26 de agosto de 2014, de relatoria do Ministro
Dias Toffoli.

Na Rcl 12.957/AM se discute a preservacdo do encontro das aguas dos Rios
Negro e Solimdes, em razdo da existéncia de conflitos de interesses entre a Unido e o Estado
do Amazonas. No presente julgado, o Relator, Ministro Dias Toffoli, esclareceu a diferenca

entre “conflito entre entes federados” e “conflitos federativos” (p. 14-15):

No tocante & competéncia inscrita no art. 102, I, f, da CF/88, esta Suprema Corte
tem-se manifestado no sentido de que, ainda que reconhecido conflito entre entes da
federagdo, tal conflito deve, para provocar o deslocamento da competéncia da agao
para o STF, ter densidade suficiente para abalar o pacto federativo. Sobre a diferenca
entre conflito entre entes federados e conflito federativo apto a instaurar a
competéncia origindria do STF. Enquanto no primeiro observa-se a litigincia
judicial promovida pelos membros da Federa¢do, no segundo, para além da
participagdo desses na lide, a conflituosidade da causa importa em potencial
desestabilizacdo do proprio pacto federativo. Ha, portanto, distingdo de magnitude
nas hipoteses aventadas, sendo que o legislador constituinte restringiu a atuagdo da
Corte a ultima delas, nos moldes fixados no Texto Magno(STF — Rcl 12.957/AM —
Relator Min. Dias Toffoli —Dje-216/03.11.2014).
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Portanto, a jurisdi¢do originaria da Corte fica afastada sempre que houver o
Municipio como integrante de um polo da agdo, assim como naqueles litigios que envolvam
os entes expressamente arrolados na Constituicao (Unido, Estados e Distrito Federal), nao
possuirem o potencial de causar instabilidade no equilibrio federativo ou de ruptura
federativa.

O Supremo Tribunal Federal, como o6rgdo de cupula do Poder Judiciario
desempenha o papel de “Tribunal da Federacao”, sendo que o constituinte origindrio
estabeleceu a sua competéncia jurisdicional origindria apenas nas situagoes de conflitos
federativos que envolvam risco ao modelo de equilibrio do sistema federal brasileiro.

Torna-se fundamental que tal 6rgdo maximo do Poder judiciario brasileiro nao
esteja dominado por opinides politicas e ativismo judicial, além de concepg¢des centralistas e
particularistas. Visto que o Estado Federal pressupde uma constitui¢do rigida, o papel do STF,
além de guardido da Constituicdo, de fazer vigorar a clausula da supremacia nacional da
Constitui¢ao sem, no entanto, sacrificar a autonomia dos estados.

Nesse sentido, observa Schwartz (1984), tomando como exemplo a Suprema
Corte Americana, que a fronteira entre os Poderes nacionais e estaduais devia ser tragada pela
Corte Suprema federal, de fazer vigorar a clausula da supremacia nacional da Constitui¢do. A
Corte Suprema como guardia da Constitui¢do incumbe o dever de ativar a for¢ca normativa da
Constituicao e seu direito a todo o Estado Federal, tornando a Constituicdo a Lei Fundamental
do Povo e ndo uma mera folha de papel.

E a Suprema Corte, ao aplicar a constituicio, que se torna o arbitro final do
sistema federal brasileiro, fazendo com que a autoridade nacional ndo seja frustrada por uma
colcha de retalhados de leis regionais conflitantes, e, a0 mesmo tempo, garante que os estados
ndo sejam tragados pelo poder central.

Nao parece nenhum sistema mais condizente com a harmonia e manuten¢do do
principio federal do que um Orgio judiciario imparcial e independente dos poderes central e
regionais para decidir sobre a divisdo dos poderes federais.

Contudo, ao que parece no Brasil, segundo Leal (2009), as decisdes do STF tém
demonstrado forte tendéncia centralista herdada do regime constitucional anterior ao de 1988,
assim como a op¢ao politica de manutengao do poder na orbita da Unido.

O fendmeno centralizador se manifesta pelo excessivo nimero de competéncias
administrativas e legislativas em torno da Unido e, principalmente, pela atuagdo do STF, que

tém optado pelo principio unitario.
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As praticas centralizadoras parecem ter fortes influéncias na jurisprudéncia da
Corte Maior. Um exemplo,observa-se na ADI 3477/RN julgada em 2015, na qual se decidia
se o Estado poderia isentar servidores aposentados portadores de patologias incapacitantes do
pagamento de contribuigdes. O STF decidiu que o Estado do Rio Grande do Norte nao
possuia determinada autonomia, conforme os seguintes argumentos adotados pelo Ministro

Luiz Fux (p. 32):

A Constitui¢@o ao conferir aos Estados-membros a capacidade de auto-organizacio
e de autogoverno, impde a observancia obrigatdria de varios principios, entre os
quais estdo aqueles concernentes aos servidores publicos. Dalmo de Abreu Dallari
aponta que o federalismo ¢ uma alianca ou unido de Estados onde os que ingressam
na federagdo perdem sua soberania no momento mesmo do ingresso, preservando,
contudo, uma autonomia politica limitada. As pondera¢des de Raul Machado Horta
calham a fiveleta, ao adunar que o federalismo simétrico seria constante, regular e
decorreria da existéncia de um ordenamento juridico central ¢ de ordenamentos
juridicos parciais, o que dispensaria a reforma da Carta estadual para o cumprimento
das disposigdes obrigatdrias da Constituicdo Federal(STF — ADI 3477/RN — Relator
Min. Cezar Peluso —Dje-081/30.04.2015).

Nao se deve olvidar que, apesar do forte centralismo das decisdes do STF, a sua
funcdo ¢ da mais alta importancia para o sistema constitucional federal vigente, no sentido da
manuten¢do da integridade nacional em margens as rupturas devido aos descontentamentos
regionais.

Apesar dos defeitos historicos da Federacao brasileira acentua Camargo (2010), o
Supremo Tribunal Federal tem dado uma grande contribuicao para a constru¢do € manutencao
do sistema federal brasileiro, apesar dos vicios inerentes a sua atuagdo como o tao criticado

ativismo judicial.

4.5.2 O Supremo Tribunal Federal: entendimentos em matéria de direito a educacao

Um caso paradigmatico sobre a jurisdi¢do constitucional em matéria de educagao
foi a ARE 1092138/SE”! do ano de 2001, sob a relatoria do Ministro Ricardo Lewandowski.

O Municipio de Itabaiana/SEdeixou de oferecer transporte escolar aos seus
alunos, em razdo da inadimpléncia da Administragdo Publica para com as empresas

prestadoras de servicos de transporte escolar. Assim, diante da insuficiéncia or¢amentaria do

>! Decisdo na integra disponivel em:
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=748803828.
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ente estatal, o referido municipio ndo ofereceu a Politica Publica de Educagdo adequadamente
aos respectivos alunos.

Tendo em vista o cenario relatado, o Ministério Publico do Estado de Sergipe
ingressou com uma ag¢ao, visando garantir o mencionado direito social dos alunos da rede
publica do Municipio de Itabaiana/SE. O caso chegou até o Supremo Tribunal Federal, que
reconheceu a possibilidade de o Poder Judiciario determinar, excepcionalmente, em casos de
omissao estatal, a implementacao de Politicas Publicas que visem a concretizagao do direito a
Educagao, assegurado expressamente pela Constituicao. Precedentes especificos referentes a
transporte escolar. — Quanto aos limites orgamentarios aos quais estd vinculado o recorrente, o
Poder Publico, ressalvada a ocorréncia de motivo objetivamente mensuravel, ndo se pode
furtar a observancia de seus encargos constitucionais.

Relator do Agravo Regimental, o Ministro Ricardo Lewandowski em seu voto
fundamentou assim. In Verbis:

o Poder Judiciario pode, excepcionalmente, determinar a implementagdo de politicas
publicas para a efetivagdo do direito fundamental a educagdo, e no que diz respeito
ao objeto da agdo, impde ao ente estatal o transporte gratuito de estudantes (art. 208,

VII, CF), sem que isso ofenda o principio da separagcdo dos poderes (STF — ARE
1092138/SE — Relator Min. Ricardo Lewandowski —Dje-262/05.12.2018, p. 4).

A jurisprudéncia do STF em inimeros precedentes (ARE 761127, ARE 988395,
ARE 951802, ARE 661309 ¢ ARE 990984) ja havia adotado esse entendimento que tem
reconhecido a possibilidade concretizadora-judicial das politicas educacionais em casos de
omissao estatal.

O Ministro Ricardo Lewandowski fundamentou a sua decisdo sustentando que o
Estado autor estaria importando em limitacdes aos direitos fundamentais das criangas ao

transporte escolar gratuito,

sob pena de ofensa a determinados pardmetros de indole constitucional, como, por
exemplo, aqueles fundados na proibigdo do retrocesso social, na protegdo ao minimo
existencial, que derivado do principio da dignidade da pessoa humana, na vedagédo
da protecdo insuficiente e, também na proibi¢do do excesso (STF — ARE
1092138/SE — Relator Min. Ricardo Lewandowski —Dje-262/05.12.2018, p. 14).

Complementou o ministro afirmando que a clausula da reserva do possivel deveria

ser relativizada, dado que

a clausula da reserva do possivel ressalvada a ocorréncia de justo motivo
objetivamente aferivel ndo pode ser invocada pelo Estado, com a finalidade de
exonerar-se, dolosamente, do cumprimento de suas obrigagdes constitucionais,
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estando o administrador vinculado as politicas publicas estabelecidas na
Constituicdo Federal, sendo a sua omissdo passivel de responsabilizagdo (STF —
ARE 1092138/SE — Relator Min. Ricardo Lewandowski —Dje-262/05.12.2018, p.
14).

Conclui-se pelo entendimento pacificado na Jurisprudéncia do STF, quanto ao
assunto em tela da concretizagdo dos direitos sociais ao transporte escolar, ¢ no sentido de que
ao gestor publico ndo ¢ dado ampla discricionariedade para deliberar sobre a conveniéncia e
oportunidade da implementagdo das Politicas sociais, pois tal ja foi determinado pelo
constituinte originario através da norma constitucional, ¢ uma ordem, € ndo uma
recomendacao de principios.

Nesse contexto, ao juiz seria dado um poder de concretizar as normas sociais
constitucionais fazendo o controle de legitimidade e finalidade do ato administrativo.

Procedendo-se a buscas no sitio eletronico do Supremo Tribunal Federal sobre
decisdes que envolvem o FUNDEB/MA, identificou-se a A¢ao Civel Originaria (ACO) 3.020,
na qual o governo do Maranhdo pleiteava que a Unido ndo retivesse R$ 224 milhdes de reais,
em parcela Unica, destinados ao Estado devido ao ajuste dos repasses do Fundo de
Manutengao e Desenvolvimento da Educacao Baésica e de Valorizagao dos Profissionais da
Educacdo (FUNDEB).

Na ACO 3020, o Maranhdao pedia que fosse reconhecida incidentalmente a
inconstitucionalidade do artigo 6°, §2° da Lei 11.494/2007, bem como da Portaria 565/2017,
do Ministério da Educacdo, no que concerne a realizagdo do ajuste previsto nas referidas
normas, reconhecendo igualmente a inexigibilidade de restituigdo da respectiva quantia, sem
prévia submissao a processo administrativo contraditorio.

O Estado informava que recebeu da Unido, referente ao periodo de janeiro de
2016 a janeiro de 2017, o valor de 2,8 bilhdes a titulo de complementagdo dos recursos
destinados ao FUNDEB. No entanto, a Portaria do MEC estabeleceu que seria feito um ajuste
em abril de 2017, e o Maranhao teria direito a R$ 2,6 bilhdes, relativamente ao estorno dos
valores mensais entregues no periodo de janeiro de 2016 a janeiro de 2017, sendo que desta
quantia R$ 224 milhdes seriam suportados pelo Estado e seus municipios.

O referido ente federativo sustentou que o repasse a maior no periodo identificado
teria ocorrido por erro de calculo exclusivamente da Unido e que o estado agiu de boa-fé.
Alegava ainda que a retencdo de R$ 224 milhdes, de uma s6 vez, inviabilizaria a prestagao
dos servigos educacionais no estado, que se veria impossibilitado até mesmo de honrar com o

pagamento da folha de pessoal da educacao.
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O objeto da acdo civel origindria n. 3.020 proposta pelo Estado do Maranhao

contra a Unido e o Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educa¢do (FNDE), buscou

impedir o lancamento a débito, nas contas do FUNDEB-MA e seus Municipios, da quantia

exata de R$ 224.358.795, 97 (duzentos e vinte e quatro milhdes, trezentos e cinquenta e oito

mil reais, setecentos e noventa e cinco reais € noventa e sete centavos), a titulo de ajuste das

contas referentes ao periodo de janeiro de 2016 a janeiro de 2017, conforme o previsto na Lei

do FUNDEB (11.494/2007) e na Portaria MEC n° 565, de 20 de abril de 2017.

Sobre o art. 6°, §2°, 0 governo do Maranhao alegava que

A complementacdao da Unido a maior ou a menor em fun¢do da diferenga entre a
receita utilizada para o célculo e a receita realizada do exercicio de referéncia sera
ajustada no 1° (primeiro) quadrimestre do exercicio imediatamente subseqiiente e
debitada ou creditada a conta especifica dos Fundos(STF — ACO 3020/MA — Relator
Min. Dias Toffoli —Dje-210/15.09.2017, p. 4).

Fora previsto para pequenas distor¢des entre a receita estimada e a realizada e nao

para corrigir equivocos que ocasionem na reposicao de grandes quantias, como a apurada no

presente caso.

Em suma: o Estado do Maranhdo pedia ao STF na ACO 3020 os seguintes

pedidos. In Verbis:

1) Reconhecer incidentalmente a inconstitucionalidade do art. 6°, §2°, da Lei n°
11.494/2007, bem como da Portaria MEC n°® 565/2017 (ou ilegalidade dessa), no que
concerne a realizacdo do ajuste previsto nas referidas normas, reconhecendo
igualmente a inexigibilidade de restituicdo da respectiva quantia, sem prévia
submissdo a processo administrativo, contraditorio e ampla defesa; 2) Declarar a
inexigibilidade da obrigacdo de restituir a importancia de RS 224.358.795,97,
determinando-se as requeridas que se abstenham de debitar das contas especificas do
FUNDEB quantia em foco (STF — ACO 3020/MA — Relator Min. Dias Toffoli —
Dje-210/15.09.2017, p. 1).

Em suas razdes iniciais, sustentou o Maranhdo que, em razdo da edicdo da

Portaria Interministerial n. 11, de 30 de dezembro de 2015, a Unidorecebeu, referente ao

periodo de jan/16 a jan/17, o valor total de R$ 2.809.990.874 (dois bilhdes, oitocentos e nove

milhdes, novecentos e noventa mil, oitocentos e setenta e quatro reais) a titulo de

complementacdo dos recursos destinados ao FUNDEB de que trata o art. 4°, da Lei n.

11.494/2007.
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Assim dispde o dispositivo em comento:

Art. 4° A Unifo complementara os recursos dos Fundos sempre que, no dmbito de
cada Estado e no Distrito Federal, o valor médio ponderado por aluno, calculado na
forma do Anexo desta Lei, ndo alcangar o minimo definido nacionalmente, fixado de
forma a que a complementacdo da Unido ndo seja inferior aos valores previstos no
inciso VII do caput do art. 60 do ADCT (BRASIL, 2007).

Sustentou ainda o requerente que o excesso no repasse teria ocorrido por erro
exclusivo da parte requerida (UNIAO-FNDE); no obstante trate a Lei do FUNDEB do ajuste
necessario a ser feito no primeiro quadrimestre de cada ano subsequente nas hipoteses em que
a complementacdo da Unido tenha sido superior ou inferior a devida. O MA alegou que esse
reajuste so seria possivel na “correcdo de pequenas distor¢des entre a receita estimada e a
realizada, e ndo para a corre¢cdo de equivocos sobre grandes quantias” (STF — ACO 3020/MA
— Relator Min. Dias Toffoli —Dje-210/15.09.2017, p. 3).

Além desses fatores, o MA também alegava que “tratando-se de verbas
alimenticias recebidas de boa-fé empregadas no pagamento dos estipéndios dos membros do
magistério maranhense sdo irrepetiveis, de acordo com a vetusta jurisprudéncia dessa Corte.”
(STF — ACO 3020/MA — Relator Min. Dias Toffoli —Dje-210/15.09.2017, p. 3). E, por fim, o
Estado pedia a concessdo de tutela de urgéncia visto que a:

disponibilidade de tdo vultosa quantia, de uma sé vez, inviabilizara a prestacao dos
servigos educacionais no Estado, que se veria impossibilitado até mesmo de honrar
com o pagamento da folha de pessoal da Educagdo, que esta or¢ada em anuais R$
1.305.828.035, 30 e em torno de 97.000.000,00 mensais, somados 0S recursos

ordinarios e a cota parte do FUNDEB (STF — ACO 3020/MA - Relator Min. Dias
Toffoli —Dje-210/15.09.2017, p. 4).

No Parecer N° 14/2019 da Procuradoria-Geral da Republica, a Procuradora-Geral
da Republica Raquel Elias Ferreira Dodge, decidiu que

Nao haveria fundamentos juridicos a amparar a pretensdo do Estado do Maranhao,
inclusive no que se referia ao parcelamento da divida do estado, visto que tal fato
traria consequéncias indesejaveis para o Fundeb, com evidente desequilibrio na
reparticdo de recursos entre os diversos entes federativos (PGR — Parecer N°
14/2019 — Sistema tinico n® 21935/2019, p. 12).

Além do mais, a procuradora-geral ressaltou que

O Estado do Maranhdo teve tempo habil suficiente para se programar em relagdo a
necessidade da restitui¢do dos valores recebidos a mais, de forma que ndo se pode
onerar os demais entes em razao da negligéncia do Estado autor (PGR — Parecer N°
14/2019 — Sistema tinico n® 21935/2019, p. 12).
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Passa-se agora a andlise da decisdo monocratica do Min. Dias Toffoli sobre a
ACO n. 3.020/MA. O mencionado ministro negou, em decisdo monocratica, a liminar na
Ac¢ao Civil Originaria (ACO) n. 3.020 pela qual o governo do Estado do Maranhao requeria
que a Unido nao retivesse o valor de 224 milhdes, em parcela tnica, destinados ao MA, com
base no ajuste do repasse do FUNDEB.

Em preliminar, o ministro reconheceu a competéncia originaria do Supremo
Tribunal Federal (Art. 102, I, f) para conhecer da acao cautelar originaria, devido a existéncia
de um conflito federativo, por abranger a sistemdtica de distribuicdo de recursos do
financiamento da Educagdo bésica, com repercussao sobre todos os entes politicos
componentes da Federacdo e com potencial lesivo a estabilidade do pacto federativo.

No entanto, ele negou a tutela de urgéncia por entender “ausente a probabilidade
do direito e por compreender de que ndo haveria o caso de dano irreparavel” (STF — ACO

3020/MA — Relator Min. Dias Toffoli —Dje-210/15.09.2017, p. 5).

4.6 Atuaciaodas Instituicoes do Sistema de Justica nas acoes de controle do FUNDEB: o

Ministério Publico do Estado do Maranhéo

As instituigdes do sistema de justica do Estado do Maranhao ocupam um espago
muito importante no tocante as acdes de controle dos recursos financeiros oriundos do
FUNDEB. Devido a natureza jurisdicional de tais instituigdes como Poder Judiciério,
Ministério Publico e Tribunal de Contas, esses centros possuem a competéncia juridica para o
enfrentamento dos problemas da vinculacao dos valores do FUNDEB para a sua especifica
funcdo constitucional e legal de que os recursos do FUNDEB serdo destinados somente aos
gastos com a manutencdo e desenvolvimento da Educacdo basica publica, ndo podendo tais
valores serem destinados a outros setores, como seguranga publica por exemplo.

Acerca da distribui¢cdo e da utilizagao de recursos do FUNDEB nos Estados da
federacao, incluido o Maranhao, além dos CACS, a fiscalizacdao e o controle das finangas do
Fundeb em cada municipio e Estado sdoexercidaos por 6rgaos de controle interno (exemplo:
Controladorias Gerais), pelos Tribunais de Contas locais (TCEs) e pelo Tribunal de Contas da
Uniao (TCU). Essas instituigdes podem reprovar as contas do Fundeb, acionando o Ministério
Publico da localidade especifica para agir juridicamente a respeito.

Por essa razdo, a presente se¢do apresentar as acdes efetuadas pelo Ministério

Publico do Estado do Maranhdo na questdo educacional dos recursos oriundos do FUNDEB



134

ao Maranhdo, analisando-se a atuacdo do Parquet em seu papel constitucional de
representante dos interesses da sociedade frente ao poder do Estado.

Ressalte-se que, embora o centro da discussdo seja o MP-MA, em especial através
da sua Procuradoria da Educagdo, serdo levadas em discussdao outras instituicdes como o

Tribunal de Contas da Unido (TCU) e o Ministério Publico Federal (MPF).

4.6.1 O caso da contratagdo dos escritorios de advocacia com honorarios oriundos do

FUNDEB

No ano de 1999 o Ministério Publico Federal ajuizou a Agao Civil Publica n°
1999.61.00.050616-0, na qual se discutia o repasse incorreto do FUNDEF de valores
referentes a0 minimo anual por aluno em 19 Estados. O MPF obteve sentenga favoravel, ja
transitada em julgado, na Justica Federal.

Em razdo dessa decisdo, alguns prefeituras firmaram contratos com escritorios de
advocacia para a fase de cumprimento de sentenga da ACP, via inexigibilidade de licitagdo,
inobstante a auséncia de requisitos legais, com excessivos honorarios estipulados muitas
vezes na casa dos 20% (vinte por cento), a serem pagos mediante destaque dos recursos
obtidos judicialmente via precatorios. A fim de entendermos a gravidade da situagdo, R$ 18
bilhdes de reais, que deveriam ser unicamente utilizados para a Educacao, seriam usados para
pagamento de advogados.

Inicialmente, cabe ressaltar que a legislagdo do FUNDEB, que substituiu o
FUNDEF, veda em seus artigos 2° 21 e 23 da Lei 11.494/2007 a utilizagdo dos recursos em

despesas nao relacionadas a manutencao e desenvolvimento da educagdo basica:

Art. 2° - Os Fundos destinam-se a manuten¢do e ao desenvolvimento da educacdo
basica publica e a valorizagdo dos trabalhadores em educagdo, incluindo sua
condigna remuneragao, observados o disposto nesta Lei [...]

Art. 21 — Os recursos dos Fundos, inclusive aqueles oriundos de complementagéo da
Unido, serdo utilizados pelos Estados, pelo Distrito Federal e pelos Municipios, no
exercicio financeiro em que lhe forem creditados, em ac¢des consideradas como de
manutengdo e desenvolvimento para a educagdo bésica publica [..]

Art. 23 — E vedada a utilizagdo dos recursos dos Fundos: I — no financiamento das
despesas ndo consideradas como de manuten¢do e desenvolvimento da educacdo
basica(BRASIL, 2007).

Entretanto, pelo bem da Educagdo, o Ministério Publico Estadual, em atuacao
com outros orgaos de controle, tem logrado demonstrar a nulidade dessas contrata¢des.

Ademais, a partir de Representagdo conjunta manejada pelos Ministérios Publicos Federal,



135

Estadual e de Contas do Maranhdo, com a finalidade de garantir a vinculagdo constitucional
desses recursos a educagao, o Tribunal de Contas da Unido foi chamado a se manifestar sobre

0 assunto e consagrou os seguintes entendimentos em sede do Acordao n. 1824/2017-

(. 52
Plenario™:

[...] recursos provenientes da complementa¢do da Unifo ao Fundef/Fundeb, ainda
que oriundos de sentenca judicial, devem ser aplicadas as seguintes regras: [...]
9.2.2.2. utiliza¢do exclusiva na destinagdo prevista no art. 21, da Lei 11.494/2007, e
na Constituigdo Federal, no art. 60 do ADCT;

9.2.3. a aplicagdo desses recursos fora da destinacdo, a que se refere o item 9.2.2.2
anterior, implica a imediata necessidade de recomposicdo do Erario, ensejando, a
mingua da qual, a responsabilidade pessoal do gestor que deu causa ao desvio, na
forma da Lei Organica do TCU;

9.2.4. a destinagdo de valores de precatorios relacionados a verbas do
Fundef/Fundeb para o pagamento de honorarios advocaticios ¢ inconstitucional, por
ser incompativel com o art. 60, do ADCT, com a redagdo conferida pela EC
14/1996, bem como ¢ ilegal, por estar em desacordo com as disposi¢des da Lei
11.494/2007.

Tendo em vista esse cenario, firmou-se o Ato Interinstitucional” Conjunto n°

01/2017, pelo Ministério Publico Estadual, Ministério Publico Federal, Ministério Publico de
Contas do Estado do Maranhao, Tribunal de Contas da Unido, Ministério da Transparéncia,
Fiscalizacao e Controladoria-Geral da Unido e a Advocacia-Geral da Unido no Maranhao, os
quais promoveram a agdo interinstitucional "O DINHEIRO DO FUNDEF E DA
EDUCACAO. POR UMA EDUCACAO PUBLICA DE QUALIDADE PARA TODOS OS
MARANHENSES", objetivando a garantia da efetividade das disposi¢des sobre o tema
inseridos na Constituicdo Federal e nas leis que regulamentam o financiamento a educagao e
as hipoteses legais de contratagdo regular pelo poder publico.

Assim, o mencionado Ato Interinstitucional objetivou:

I) discutir o assunto com os 6rgdos de controle ¢ com o Ministério da Educagdo,
para o aprimoramento das agdes a serem desenvolvidas, inclusive no ambito de
mediacdo para resolug@o da questdo de forma extrajudicial;

II) articular acdo interinstitucional conjunta dos 6rgdos de execu¢do ministerial com
atribuicdes na defesa do patrimdnio publico e da probidade administrativa e da
educacao no sentido do velamento das disposi¢cdes constitucionais e legais sobre a
correta aplicacdo dos recursos da educagdo, tanto nos aspectos cominatorios, quanto
na responsabilizagdo devida dos gestores omissos;

*2 Disponivel em: em:
https://portal.tcu.gov.br/lumis/portal/file/fileDownload.jsp?fileld=8 A8 182 A15E1158E1015E19DCB7922DE
F&inline=1

*Documento disponivel em: https://www.mpma.mp.br/index.php/lista-de-noticias-biblioteca/12764-fundeb-ato-
interinstitucional-conjunto-n-01-2017-institui-a-acao-interinstitucional-o-dinheiro-do-fundef-e-da-educa-cao-
por-uma-educacao-publica-de-qualidade-para-todos-os-maranhenses.
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IIT) fomentar o debate social sobre a importancia da correta aplicagdo dos recursos
da educagio™.

Dessa forma, as atividades concernentes ao referido ato relacionam-se a
recomendacoes dos Promotores de Justica com atribui¢des na Defesa do Direito a Educagao e
do Patrimonio Publico e da Probidade Administrativa no sentido de velarem pelo estrito
cumprimento das disposi¢des constitucionais e legais que dispdem sobre a correta aplicagdo
dos recursos da educagao.

Ainda, as atividades se dirigem a uma instauragdo, pelo Centro de Apoio
Operacional de Defesa do Direito a Educagdo, de Procedimento Administrativo para
acompanhamento dos desdobramentos da a¢ao interinstitucional.

A atuagdo das referidas instituigdes do Sistema de Justica também promoveram a
expedicdo de Recomendacdo preventiva conjunta, a ser protocolada nos Municipios pelos
Promotores de Justica com atribui¢des na Defesa do Direito a Educagdo e do Patrimoénio
Publico e da Probidade Administrativa, para os Prefeitos que ndo firmaram contratos com
escritorios de advocacia para recebimento dos valores decorrentes de diferencas do FUNDEF
pela subestimacdo do valor minimo anual por aluno (VMAA), previsto na Lei do FUNDEF
(Lei 9.424/96), a fim de que ndo se utilizem de tal pratica, em razdo de vedacao legal.

Por fim, a citada agdo interinstitucional buscou expedir recomendagdes conjuntas
para os municipios que ja ingressaram com as acoes judiciais, objetivando a decretacdo pela
administragdo publica da nulidade dos contratos em face do Poder de autotutela da
Administragao (Simula 473 do STF).

Tal acdo visava a suspensdao de imediato dos pagamentos de honorarios
advocaticios, assim como de Representacdo conjunta ao Presidente do TCU, postulando: a)
determina¢do aos municipios para que criem contas especificas para recebimento dos valores;
b) apresentacdo do célculo dos valores cabiveis a cada municipio (MPC); c). Representacao
ao MEC para regulamentar, ante a necessidade de reconhecimento e disciplinamento da
situagdo, fluxo de pagamento.

A partir disso, o Ministério Publico do Estado do Maranhao, no intuito de ampliar
a sua “atuacdo na defesa do direito a uma educagdo de qualidade para todos os cidaddos

maranhenses, criou o Centro de Apoio Operacional de Defesa do Direito a Educagdo, por

> Para conferir na integra o documento relativo a agio interinstitucional, consultar:
https://mpma.mp.br/index.php/lista-de-noticias-biblioteca/12764-fundeb-ato-interinstitucional-conjunto-n-01-
2017-institui-a-acao-interinstitucional-o-dinheiro-do-fundef-e-da-educa-cao-por-uma-educacao-publica-de-
qualidade-para-todos-os-maranhenses.



137

meio da Resolugdo n® 12/2013-CPMP, publicada no Didrio Oficial do dia 18 de janeiro de
2013” (MARANHAO, 2018).

Na qualidade de o6rgdo auxiliar do Ministério Publico, o Centro de Apoio
Operacional de Defesa do Direito a Educagdao (CAOp-Educagao), tem, dentre as suas diversas
atribuicdes, a “atuacdo sistémica e planejada na prestacdo de auxilio aos 6rgdos de execugdo
ministerial na interacdo com o Poder Executivo Estadual e Municipal, bem assim na
instituicdo e aprimoramento de Politicas Publicas visando a melhoria dos indicadores
educacionais do Estado do Maranhdo” (MARANHAO, 2018).

A atuacdo do CAOp-Educagdo vem pautada através do “Plano Nacional de
Atuacio do Ministério Publico na Defesa do Direito & Educa¢do”. Sdo os seguintes
principios e diretrizes institucionais:

1) Busca da realizagdo e protecdo objetiva do direito humano e social a Educagdo, como
fator indutor da cidadania e de dignidade da pessoa;

2) Acdes pela concretizagdo do direito de todos a Educagao de qualidade;

3) Fiscalizagdo dos sistemas federal, estadual e municipal de ensino, zelando pelo
respeito ao principio da igualdade de condi¢des para acesso e permanéncia na escola;

4) Fiscalizagdo ¢ adocdo das medidas necessarias para efetiva gestdo democratica do
ensino publico, fortalecendo, estruturando e verificando o funcionamento dos
conselhos de controle social da Educagao;

5) Exigéncia ao Poder Publico da oferta universal da Educagdo bésica obrigatoria,
gratuita e de qualidade;

6) Fiscalizagdo da aplicagdo do percentual minimo constitucional para a manutencdo e
desenvolvimento do ensino, respeitada a correspondente area de atuagdo do ente
federativo;

7) Fiscalizacdo da eficiente aplicacdo dos recursos do FUNDEB;

8) Acompanhamento da elaboracdo e da fiscalizacdo do cumprimento dos planos
nacional, estadual e municipal de educacao;

9) Fiscalizacdo dos programas de erradica¢do do analfabetismo;

10) Adocao de providéncias destinadas a concretizagdo dos preceitos constitucionais de

valorizacao dos profissionais de educagao.

> Disponivel em: <https://mpma.mp.br/arquivos/fCAOPEDUCACAO/Plano_Nacional.pdf>.
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Destacando-se os principios institucionais do CAOp-Educacdo, o referido Plano
destaca o 4° Eixo do 6rgdo de execugdo: Controle Social (grifo nosso). Nessa pauta de

atuacao, o documento estabelece os seguintes objetivos institucionais:

1) Velar pelo efetivo funcionamento dos Conselhos de Educac¢do, do FUNDEB, de
alimentagdo escolar;

2) Participar das conferéncias municipais, estaduais e nacional de educagao;

3) Estabelecer aproximacao com entidades da sociedade civil organizada, inclusive por
meio de audiéncias publicas, colhendo subsidios para aprimorar ¢ fundamentar a
atuacao funcional;.

4) Buscar cooperagdo institucional com os Tribunais de Contas e com o Poder

Legislativo no que se refere as matérias afetas a area da educagao.

Observa-se, a partir da atuagdo em comento, que as Instituigdes do Sistema de
Justica buscam a efetivagdo da prestagdo da Politica Publica de Educacdo no ambito do
Estado maranhense, visando sanar irregularidades e objetivando uma atuacdo coordenada com
as demais instituicdes que também direcionam-se a fiscalizagdo dos recursos publicos

voltados para a Educacao, inclusive aqueles oriundos do FUNDEB.
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5CONCLUSAO

A partir da premissa basica do Federalismo cooperativa no capitulo primeiro da
dissertacao, foi redigido todo um tragado da Historia constitucional brasileira, demonstrando-
se todas as dificuldades entrelagcadas ao Estado brasileiro ao longo de todas as suas
constituigdes. Além disso, nesse capitulo foram levantados temas consagrados pela doutrina
federalista como: a teoria da autonomia de Jellinek e o principio da subsidiariedade.

No segundo capitulo, foi explanado de maneira genérica alguns conceitos e
principios basilares do federalismo fiscal, destacando a importancia da descentralizagdo para
o paradigma da educacdo como desenvolvimento. A par disso, discorreu-se sobre a
importancia do direito comparado destacando-se o funcionamento do federalismo fiscal na
Argentina, servindo de modelo para o sistema brasileiro. E, por fim, destacou-se o processo
legislativo de criagdo do FUNDEF e FUNDEB, além das perspectivas legislativas e
constitucionais para a criacdo de um novo fundo educacional para a educacdo bésica publica
brasileira: o Novo Fundeb.

E, finalmente, o centro do trabalho, as transferéncias fiscais do FUNDEB ao
Estado do Maranhdo durante o primeiro mandato do Governador Flavio Dino, no quadriénio
(2015-2018), dando-se destaque especial para a atuagdo das instituicdes do sistema de Justica
do Estado do Maranhdao no controle dos recursos financeiros do FUNDEB. Além disso,
contextualizou-se o Plano Estadual de Educacdo em relagdo ao contexto do Plano Nacional de
Educagao, avaliando-se o status das metas alcancadas.

O FUNDEF, como instrumento de Politica de financiamento da Educagado basica
publica, avancou a Educagdo brasileira em muitos aspectos, principalmente na garantia do
principio democratico da universalizacdo do Ensino fundamental e da sua oferta com
equidade. No entanto, esses avangos so se fizeram sentir no ambito do ensino fundamental,
nao resolvendo os problemas do financiamento dos demais setores, como a educagdo infantil
e o ensino médio.

A subvincula¢do para o magistério (60%) revelou-se necessdria, mas nao o
suficiente para a valorizagdo da carreira dos profissionais em Educagdo. J4& a criacdo dos
Conselhos, apesar das suas fragilidades e dependéncias para com o Executivo, abriu a
possibilidade para um maior controle por parte da sociedade dos recursos financeiros
destinados a Educagao, tornando a sua gestdo mais transparente.

Em todo o periodo de vigéncia do FUNDEF, a Unido falhou em sua fungado

supletiva, ndo participando plenamente do regime de colaboragdo, nao contribuindo para a
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reducdo das desigualdades regionais. Dessa forma, o FUNDEF nao foi suficiente para manter
a cooperacao entre os entes federativos e sustentar o equilibrio federativo.

Com a criagdo do FUNDEB, através da EC n. 53/2006 e regulamentada pela Lei
11.494/2007, permitiu-se algumas conclusdes sobre o financiamento da educacao basica e a
redistribuicdo entre o governo federal e os estaduais.

A maior fragilidade do FUNDEB consiste na exigéncia constitucional de
aplicacdo do percentual minimo dos impostos que tem sido burlada sistematicamente de
inimeras maneiras, o que nos permite concluir que nao basta criar fundos ou até mesmo
aumentar os recursos financeiros para a Educagdo bésica (ensino fundamental) se ndo houver
a garantia de que tais valores serdo aplicados devidamente, conforme a constituicdo e a lei
especifica.

E indubitavel que os maiores obstaculos para a eficacia do sistema em Educagdo
basica residem na corrupcao dos gestores publicos, com desvio de valores financeiros ou por
desvio de finalidade, quando o dinheiro especifico do FUNDEB acaba sendo desviado para
outras dreas como seguranga publica, por exemplo. Contudo, o0 maior problema no Brasil hoje
no que tange a Educacdo diz respeito, com certeza quase que absoluta, a falta de Politicas
Publicas, que leve a sério estudos especificos sobre a real situagdo de cada realidade a nivel
subnacional, seja no ambito estadual, seja no ambito municipal.

A fragilidade do sistema ¢ flagrante quando se considera que os Orgaos
responsaveis pela fiscalizagdo ndo sdo confiaveis, o que implica em um maior controle sobre
o uso adequado das verbas, algo que os Conselhos do FUNDEF ndo resolveram, e sendo
muito pouco provavel que os 6rgaos fiscalizadores do FUNDEB sejam exitosos, a ndo ser que
a sociedade e os profissionais em Educagdo basica tomem a frente no processo de fiscalizagao
do montante das verbas educacionais.

Assim, para que o FUNDEB seja eficiente e que a Educacdo basica publica
brasileira avance, torna-se necessario que haja a universalizagao do oferecimento da Educagao
em todas as etapas e modalidades, além da adogdo de estratégias e metas que envolvam
melhorias na qualificagdo do processo educacional e projetos politico-pedagogicos. Para tal
desiderato avulta a importancia do regime de colaboracdo federativo-educacional, albergando
a participagdo dos trés entes da Federacdo (Unido, Estados e Municipios) no sentido da

articulacao das Politicas educacionais.
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ANEXOS



ANEXO A - Indicadores do Bem-estrar (OCDE, 2018).

Figura 1: Indicadores do Bem-estrar (OCDE, 2018).

Renda e riqueza
10

BRASIL Satisfacéo pessoal Empregos e renda
OCDE 8

= [Edia do Chile e do México

Seguranca Habitacao
Meio ambiente Equilibrio trabalho-vida
Engajamento civico Salde

Comunidade Educacéo

Fonte: Calculos da OCDE em base de Indice para uma Vida Melhor — Edicio 2018
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ANEXO B - Repasse do FUNDEB exercicio 2015

Fonte: http://sistemas.educacao.ma.gov.br/supecon/frmConsulta.aspx










ANEXO C - Repasse do FUNDEB exercicio 2016

Fonte: http://sistemas.educacao.ma.gov.br/supecon/frmConsulta.aspx










ANEXO D- Repasse do FUNDEB exercicio 2017

Fonte: http://sistemas.educacao.ma.gov.br/supecon/frmConsulta.aspx










ANEXO E - Repasse do FUNDEB exercicio 2018

Fonte: http://sistemas.educacao.ma.gov.br/supecon/frmConsulta.aspx










