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Consideracoes Finais

Nao obstante o amplo reconhecimento do direito a educacdo nas vastas
disposic¢des de direito nacional e internacional — Constitui¢ao da Republica, Lei de
Diretrizes e Bases da Educacdo, Estatuto da Crianca e do Adolescente, Plano
Nacional de Educacdo, Declaragdo Universal dos Direitos do Homem, Pacto
Internacional dos Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais, Convencao
Americana dos Direitos Humanos, Protocolo de San Salvador, Convengdo
Internacional dos Direitos da Infincia — a sua efetividade deve ser uma tarefa
politica fundamental a ser semeada, permanentemente, por qualquer sociedade
democrética.

Para a efetividade do direito a educag¢do, uma condi¢do de possibilidade é
a formulag@o de um sistema de financiamento para lhe dar provisdao. Sdo diversas
as formas de financiamento das politicas publicas educacionais e a escolha por um
modelo resulta em uma defini¢do de uma das principais caracteristicas do sistema
educacional e, principalmente, expressa uma concepc¢ao de Estado e sociedade. A
educagdo € um bem publico e um patrimoénio comum da humanidade que possui
dimensao coletiva e social. Dai que a defesa do direito a educagdo acaba passando
pela defesa do proprio servigo publico e a sua protecdo deve ser confiada ao
Estado. Um sistema de financiamento majoritariamente publico é a saida
encontrada pela sociedade para dar guarida a compreensdo histérica, social,
politica e filoséfica de que a educacao € o pressuposto para o exercicio igual de
direitos.

A estrutura de financiamento da educacdo no Brasil é hibrida,
contemplando, quanto a origem dos recursos e ao lugar de oferta do servico
educacional, espagos predominantes de completo controle puiblico, mas também
espacos de completo controle privado e espagos de cooperacdo entre as esferas
publicas e privadas. A Constituicdo de 1988 organizou um sistema educacional
nacional cujo desenho institucional assenta-se em quatro pilares: o primeiro, fixa

o conteddo, os principios e os objetivos da educacdo; o segundo organiza os
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niveis, as etapas e as modalidades de ensino; o terceiro regula a oferta e a
distribuicao federal de responsabilidades, o quarto, cria 0 mecanismo basilar de
financiamento publico protegido por meio da afetacao de tributos para a educacao.
Todos estes pilares estdo positivados e assegurados na Constituicao.

Para a educacdo, a Constitui¢do brasileira entregou as valiosas e
fundantes responsabilidades do pleno desenvolvimento da pessoa, do preparo para
o exercicio da cidadania e da qualificacdo para o trabalho. Com a positivacdo
destes objetivos, o constitucionalismo brasileiro integrou-se a visao e a tarefa da
promocao do reconhecimento e da redistribuicao. A Constituicao reconheceu que
o impacto da educagdo em uma sociedade traspassa o mérito de melhorar a
situacdo econdmica dos individuos, das familias e do proprio desenvolvimento
econdmico e sustentdvel do pais. A educacdo ainda envolve as promessas
fundantes da forma de sociedade moderna em relacdo as condicdes de
possibilidade para a autodeterminacdo quanto a identidade (autodeterminacao
ético/estética) e quanto a autonomia (autodeterminagdo politica).

A educacdo ganha, pois, um espaco de destaque em razao das condi¢des
de incremento que fornece ao complexo processo de integracdo social. Sabe-se
que, na ruptura com a forma de sociedade anterior, a modernidade igualou a todos
dentro de uma perspectiva juridica de universalizacdo da dignidade e de outros
direitos e ela deixou em aberto o desafio da aceitacdo das diferengas entre os
individuos, préopria do ideal moral da autenticidade, que gera um constante campo
de tensdo no processo de integracdo social. Os individuos ou grupos sociais
necessitam a buscar sua medida de valoracdo nao mais a partir das pré-
determinagdes impostas pelos estamentos, mas sim de uma mesma condi¢ao dada
a todos. Se, no contexto anterior ao da modernidade, esse reconhecimento ja era
previsto dentro de cada classe, agora ele terd de ser conquistado, ou ainda, obtido
em condi¢des ndo definidas, o que torna a busca por reconhecimento um desafio
eminentemente moderno. O foco de tensdo e responsabilidade gerado sobre o
individuo que terd que assumir seu ideal de autenticidade para a busca de seus
projetos de auto-realizac@o e, consequentemente, de obtenciao de reconhecimento
social, serd canalizado na busca de identidade e autonomia ou, como quiser, de
autorrealizacdo ética/estética e autorrealizacdo politica, dai dizer que a auto-
realizagdo é uma promessa que a modernidade oferece a todos e eis a intensidade

que ganha a necessidade de reconhecimento no mundo moderno.
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A esfera juridica, ou o direito, assumem seu papel civilizatério, entre
outras razdes, pelo fato de que se torna uma das formas de reconhecimento social.
Na modernidade, os sujeitos serem portadores de direitos de forma universalizada
e igualitdria sdo uma condi¢do de possibilidade de desenvolvimento dos projetos
de auto-realizagdo. As demandas por direito sdo demandas morais por
reconhecimento € a sua recusa incorre em uma situacdo de desrespeito social, ja
que hd um abalo na condi¢do de imputabilidade moral diante do outro e geram
uma situacdo de desigualdade entre parceiros de interacdo social, que deveriam
estar, sob um ponto de vista moral, incluidos do mesmo modo nas garantias legal
e legitimamente instituidas como universais.

Nos dois dltimos séculos ocorre um triunfo do constitucionalismo como
“modo de ser do Estado contemporaneo”. O processo de universalizacdo de
direitos enquanto promessa da modernidade incrementa-se para um processo de
universalizacdo da ideia de Constituicio ou de “ampliagdo do espaco
constitucional”, alcancando o estigio atual de um neoconstitucionalismo
democratico. Por tudo isso, pode-se afirmar que o constitucionalismo assumiu a
feicao da esfera juridica primordial do reconhecimento social.

O direito a educagdo se conquista em meio a progressiva ampliacdo de
direitos do constitucionalismo moderno. O constitucionalismo social e a
Constitui¢do de 1988, enquanto uma constitui¢do social e democrética reconheceu
que a educacdo € uma das condicdes de possibilidade centrais para o resgate
destas promessas da modernidade e que ela € inexordvel ao contetddo juridico do
constitucionalismo do Estado Democratico de Direito. O direito a educagdo é
reconhecido como um direito universal e generalizado e que cumpre um papel

destacado no processo de integracdo e de igualdade.

O processo de alargamento do direito a educacdo € também uma forma
de reconhecimento. E, por sua vez, a educacdo € indutora de reconhecimento. A
luta por reconhecimento universaliza o direito a educacao. O direito a educacao,
por sua vez, promove novos reconhecimentos. Esta é funcdo democritica da
educagdo. A Constituicao, da Republica de 1988, a0 mesmo tempo que expressa a
responsabilidade publica estatal de organizar a educacdo nacional — atribui-se
também uma tarefa. Assim, ao eleger, em seu art. 6°, dentre outros, o direito a

educagdo como direito social, e, em seu art. 205, apresentd-lo como direito
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fundamental-social, a Constituicao da Republica de 1988 estabelece a promogao
de reconhecimento como uma de suas tarefas e, ndo coincidentemente, designa ao
direito a educagdo o protagonismo para este fim. Se a autorrealiza¢do do individuo
¢ promessa da modernidade, e se a Constituicdo assumiu o reconhecimento como
sua tarefa, ndo ter educacdo macula o individuo na sua condi¢do de parceiro de
interacdo social, e o resultado acaba por ser a intangibilidade da condi¢do de
autorrealizacdo e de autenticidade sociais. Isso seria um contrasenso em um

modelo de Estado que se pretenda democratico.

Sob pena de abalar moralmente os cidaddos e gerarem situagdo de
desigualdade, hd uma relevancia politica e social em se assegurar uma
disponibilidade de recursos para dar efetividade ao direito a educacdo de um
modo que representem um montante minimo de esfor¢co publico comum a todos e
com um horizonte de continuidade protegido das oscilagdes dos ciclos
econOmicos e politicos. Pode-se afirmar que o direito a educacdo, em razdo de sua
relevancia, recebeu corretamente da Constituicdlo uma protecdo juridica
prioritaria, ndo somente pela disposi¢do do reconhecimento de que o ensino
obrigatério € direito publico subjetivo, mas também pela criacio das normas

constitucionais de vinculagdes de recursos para a educacao.

As vinculagdes constitucionais tributdrias para a educagdo, enquanto
garantia de disponibilidade destes recursos, remontam a uma tradi¢do inovadora
do constitucionalismo brasileiro desde 1934 tendo sido interrompida apenas nos
contextos histéricos autoritdrios e pretendem cumprir este papel de assegurar a
disponibilidade de recursos e de promover a sua alocacdo e distribuicdo o0s
critérios de prioridade e equidade formulados na legislagdo. O atual sistema de
vinculagdes de recursos para a educa¢do no Brasil é composto de vinculagdes
diretas, subvinculacdes, vinculagdes indiretas e, paradoxalmente, de
desvinculagdes que, em seu conjunto, recaem sobre receitas publicas tributdrias
destinando um percentual de suas arrecada¢des a manutencdo e desenvolvimento
do ensino e redirecionando-o internamente a despesas ainda mais especificas em
matéria educacional.

As normas constitucionais de vinculagdes de recursos para a educagdo, sao
normas constitucionais de previsdao de despesas publicas, expressas por meio da

soberania orcamentdria do constituinte, que visam garantir a efetividade do direito
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a educacdo entendida como uma politica publica fundamental que exige
investimentos perenes. Uma revisdo da teoria e doutrina do direito constitucional
brasileiro sobre o sistema de garantias dos direitos fundamentais deveria passar a
incorporar as normas constitucionais de vinculagdes de recursos para a educagao
como efetiva garantia orcamentdria ao direito social a educagdo. Sdo normas
constitucionais definidoras de direitos, do direito a aplicacdo de um minimo de
recursos para as politicas educacionais e que canalizam os aportes que a propria
sociedade fez, por meio da Constitui¢do, para contar com uma ordem social
estabelecida: o quanto e como a sociedade investird em sua prépria educacao.

Elas devem ser compreendidas como pertencentes ao niicleo de garantias
aos direitos fundamentais e como tal deve irradiar efeitos por todo o sistema
juridico, principalmente com os sistemas juridicas intimamente inter-relacionadas
com a formulag@o desta garantia inovadora do constitucionalismo brasileiro: com
o sistema dos direitos fundamentais, com os sistemas da separacdo de poderes, €
com o sistema federativo.

Quanto ao direito a0 minimo existencial, as normas constitucionais de
vinculagdes de recursos para a educacdo cumprem fungdo primordial para seu
reconhecimento e implementacdo. As normas constitucionais de vinculagdes de
recursos para a educagdo sdao a expressdo de um minimo de esforco publico em
favor da expansao do direito a educagdo, consciente da escassez de recursos para
realizd-lo em sua totalidade. Esse minimo de esfor¢co publico dirige-se a atender
prioritariamente ao minimo existencial, mas projeta também o anseio da
universalizacdo do direito a educacdo construida legitimamente no campo da
politica pelas lutas sociais cuja expressdo desembocou na constituinte de 1988.
Enquanto as vinculagdes garantem a disponibilidade dos recursos, as
subvincula¢des coadunam-se com os propositos éticos do atendimento a0 minimo
existencial, pois sdo elas que, ao promover a alocacgdo e distribui¢do dos recursos
para a educacdo direciona-os ao ensino fundamental no caso do FUNDEF e a
educagdo basica, no caso do FUNDEB.

A partir do minimo existencial garantido, a politica deve cumprir o seu
papel. A busca por mais espagos de financiamento para a educacdo, incluindo os
demais niveis educacionais deve ocorrer pela disputa democrética de prioridades.
Diante da perspectiva sobre o papel que a educacdo exerce para o processo de

reconhecimento social e para a redistribui¢ao, ndo é possivel e nem conveniente
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que a garantia de recursos esteja vocacionada somente ao minimo existencial. A
educagdo basica pode contemplar o minimo existencial, mas ndo contempla o
“pleno” desenvolvimento da pessoa, ndo contempla satisfatoriamente as
promessas de auto-realiza¢do nao cumpridas pela modernidade. Em educagao as
necessidades de reconhecimento sdo diferenciadas e as necessidades de
aprendizagem e formacdo sao diferenciadas também.

A busca politica legitima por recursos que contemplem outros niveis,
etapas e modalidades de ensino, para além da educagdo bdsica, pode ocorrer nao
somente nas elaboragdes orcamentdrias anuais, mas também nas elaboracdes
politicas constitucionais. Graga ao movimento social em educacio a Constituicdao
de 1988 implementou as vinculagdes constitucionais de recursos para um plano de
garantia do minimo existencial também projetou os fins publicos para novos
reconhecimentos (e novas redistribuicdes). O que as normas constitucionais de
vinculagdes de recursos para a educacdo produzem € um estado de efetiva garantia
ao minimo existencial e de sauddvel abertura rumo a universalizacdo do direito a
educagdo publica em todos os niveis. De todo modo, ao mesmo tempo que é
preciso reconhecer a ampliacdo do horizonte para todos os niveis e etapas
educacionais, ndo se pode afirmar que as normas constitucionais de vinculagdes
de recursos para a educacdo estabelecam concretamente esta situacdo pois elas
devem ser aplicadas em plena compatibilizacdo com os pressupostos
constitucionais da progressividade da expansdo do ensino médio gratuito, do
acesso aos niveis mais elevados do ensino segundo as capacidades de cada um e
do atendimento das atuacdes prioritarias de cada ente federado.

Ao se entrecruzar com o principio da separagdao de poderes deve-se ter
claras trés questdes. A primeira sobre o papel que as vinculagdes exercem no
infeliz estado geral de rigidez or¢camentdria para a economia publica brasileira. O
fato concreto € que as fontes protegidas na educag¢do ndo sdo determinantes para
este “‘engessamento’ representando apenas 2,2,% do total das receitas vinculadas
da Unido (2002), que, em verdade sdao compostas majoritariamente, das
transferéncias intergovernamentais (Fundo de Participagcao dos Estados, Fundo de
Participa¢do dos Municipios, compensagdes para Estados exportadores, Programa
de Financiamento do Setor Produtivo), vinculagdes para satde, vinculagdes
financeiras para o pagamento da divida publica, das destinacdes das diferentes

taxas existentes, das titulacdes em favor de terceiros ou direitos de créditos contra
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o orcamento (precatérios judiciais), e das contribuicdes sociais € econdmicas — em
especial para a previdéncia social.

A segunda envolve questdo se encontra nos reflexos das vinculagdes
quanto a diminui¢do do espago de acdo da Administragdo na formulagcdo de
politicas publicas. As normas constitucionais de vincula¢des de recursos para a
educagdo ndo devem ser vistas como uma usurpagdo da iniciativa legiferante do
poder executivo em matéria orcamentdria, mas sim como uma moldura
legitimamente estabelecida pelo poder constituinte que deve dirigir as agdes de
todos os poderes da Republica.

A outra questdo muito presente é a do deslocamento para o Poder
Judicidrio de prerrogativas para a concretizacdo dos direitos sociais educacionais
incorrendo em judicializacdo da politica. H4 de se reconhecer que as normas
constitucionais de vinculagdes de recursos para a educacao induzem a um cenario
de judicializacdo da politica educacional. Por outro lado, as razdes fundamentais
para a facilmente constatada judicializa¢do da politica educacional no Brasil (por
vezes deturpada por um ativismo judicial excessivo) estdo muito mais presentes
no reconhecimento constitucional da educa¢do fundamental como um direito
publico subjetivo, no surgimento da doutrina da protecdo integral remanescente
do Estatuto da Crianca e do Adolescente mas, principalmente, no alargamento da
jurisdicd@o constitucional tipico do neoconstitucionalismo.

Em ambiente federativo as normas constitucionais de vinculacdes de
recursos para a educacdo estabelecem interfaces de incremento ao federalismo
cooperativo e ao principio da descentralizacdo. O federalismo cooperativo e a
descentralizacdo fiscal sdo mecanismos para a efici€ncia e eficdcia da alocacdo
dos recursos publicos tal qual a perenidade e a estabilidade dos investimentos &
fundamental para a obtengdo de resultados sociais relevantes. A cooperacao entre
os entes da federacdo consiste em compartilhar responsabilidades e funcdes o que
ocorre com o FUNDEB e as vinculagdes do saldrio educacdo. A descentraliza¢io
pressupde a divisdo entre os entes federados da arrecadagdo e da receita tributdria
o que também ocorre pelas transferéncias intergovernamentais relacionadas com
as vinculagdes. As normas constitucionais de vinculagdes de recursos para a
educacgdo estabelecem nas regras bésicas do pacto federativo nacional a aplicacao
obrigatdria, pelos entes federados, de um volume minimo de recursos em bens

publicos que sejam considerados prioridades nacionais € que, a0 mesmo tempo,
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sejam geradores de externalidades positivas. Trata-se, portanto, de um acordo
cooperativo entre os membros da federacdo, em que cada ente federativo fica
obrigado a fazer uma despesa que, individualmente, nao lhe convinha, mas que
coletivamente beneficia toda a federacdo. Além do mais, hd efetiva colaboracdo
com as transferéncias de recursos para Estados e Municipios mais pobres e
também nas relacdes intrafederadas os municipios mais ricos comprometem-se no
financiamento da politica educacional dos municipios mais pobres. Isto tudo em
um contexto de participacdo da comunidade local na solucdo de seus problemas o
que provoca uma maior chance de efici€ncia alocativa dos recursos.

Antes da redemocratizacdo, a Emenda Calmon que recompds as
vinculagdes extintas no periodo ditatorial, representou um incremento de recursos
para a educacdo em termos absolutos e um acréscimo na participagao dos gastos
com educagdo em relacdo aos gastos totais da Unido. Na democracia e pds-
FUNDEF, houve sensivel elevacdo do montante total de recursos para a educacdo
em termos reais. Estudos e Pesquisas t€m demonstrado melhorias no tempo de
duracdo do turno da aula de 1* a 8* série, no nimero total de docentes em
exercicio, na melhor qualificacdo quanto ao grau de escolaridade dos professores,
na significativa ampliacdo do nimero de matriculas de 5% a 8" série — ao ensino
fundamental — rumo a universalizacdo deste nivel de ensino, na elevacdo do
nimero de estudantes de renda baixa no ensino superior via ProUni, ao
aprofundar o processo de descentralizacao do ensino fundamental, na elevacao na
remuneracdo dos professores, na reducdo das taxas de analfabetismo, na
influéncia sobre a permanéncia das criangas nas escolas e na reducdo do atraso
escolar. Estes resultados anunciam que os caminhos tracados das normas
constitucionais de vinculacdes de recursos para a educagdo para se tornarem uma
garantia para a efetividade ao direito a educagdo estdo sendo tragados em rumo
certo.

De todo modo, vale registrar que é mesmo necessario o alerta para a
utilizacdo das vinculagdes de recursos com moderagao, sob pena de se gerar uma
rigidez excessiva do orcamento publico. Tais vinculagdes de recursos devem
ocorrer somente enquanto instrumentos e remédios para a garantia de direitos
sociais cujos gastos sdo geradores de externalidades positivas e que transcendem
as preferéncias locais, aqueles que expressem as escolhas politicas fundamentais

da nacdo, que necessitam de estabilidade de recursos para o atendimento de seus
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fins publicos, aqueles em que o resultado promova amplo reconhecimento e
redistribui¢cao. Como € o caso destacado da educacdo.

Também ndo se pode iludir que as normas constitucionais de vinculagdes
de recursos para a educacdo, como um minimo universal de esfor¢o publico,
sejam garantias suficientes para os tamanhos dos desafios que o direito a educagio
impde e exige. Uma boa politica de financiamento deve estar atenta ao tamanho
da economia, ao tamanho da populacdo, as diversidades das necessidades e as
protecdes contra manejos e ldgicas politico-fiscais flutuantes. Ainda, deve estar
atenta aos manejos dos recursos publicos com eficiéncia, pois a gestdo publica
deve saber honrar os recursos que com esfor¢co a coletividade nacional aporta na
educacdo.

Em horizonte futuro, a busca por novos recursos para a educag¢do poderia
incluir, por exemplo, o impedimento de que Desvinculagcdes de Recursos da
Unido recaiam sobre a manutencdo e o desenvolvimento do ensino e a
modifica¢do para que as vinculagdes constitucionais de recursos para a educagao
recaiam nao somente sobre os impostos mas sobre toda a receita tributdria. Isto
porque, em uma sociedade democratica, complexa e fragmentada, € tarefa ética
valorizar socialmente a educacdo de forma continua, saber gerar consensos
nacionais em torno da ideia de ofertd-la com qualidade para oportunizar ao

preceito da auto-realizacdo para todos.
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