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Introducao

O tema desta tese € o direito a educacdo e a sua efetividade. Mais
especificamente, as normas constitucionais de vinculagao de recursos como meio

de financiamento para a efetividade do direito a educacdo.

A questdo da efetividade dos direitos tem suscitado os mais amplos
debates pela teoria dos direitos fundamentais, com especial atencdo aos direitos
sociais. As elaboracgdes, tanto da teoria quanto da dogmadtica juridica sobre a
efetividade dos direitos sociais, como direitos que pendem prestagdes positivas
por parte do Estado, questionam a existéncia de direitos sociais (sua juridicidade)
ou a dimensdo normativa dos direitos sociais (sua jusfundamentalidade), ou a

protecao judicial dos direitos sociais (sua justiciabilidade).

Um tema pouco tratado é o das consequéncias juridicas do modelo de
financiamento publico do direito social a educagdo. A questdo do financiamento
traspassa as trés discussdes anteriores, tanto que a recusa da validade da categoria
de direitos sociais, ou da jusfundamentalidade ou da justiciabilidade ndo implicam
em recusa da constatacdo da necessidade de prestacdes de politicas publicas por
parte do Estado para garantir esses direitos. O fato é que estas prestagdes sociais,
por meio de politicas publicas, exigem financiamento que pode ocorrer por
diferentes modelos. A escolha por uma forma de financiamento deve ser
compativel com a dogmadtica e com a teoria que ddo suporte para os direitos
sociais que um Estado e sua Constitui¢do resolvam prover. Na drea da educacdo, o
Brasil optou por um modelo de financiamento assentado em vinculagdes de
recursos que representou a montagem de um sistema de protecdo constitucional

dos recursos destinados as politicas publicas educacionais.

O objeto deste estudo é o de problematizar este sistema de vinculacdes
constitucionais de recursos para a educagdo. Afasta-se a possibilidade de
comparar os diferentes modelos de financiamento para o direito a educacdo

existentes e distinguir ou apontar ‘“cientificamente” os modos mais ou menos


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 0421100/CA


PUC-RIo - Certificacdo Digital N° 0421100/CA

13

eficientes ou eficazes, até porque este tipo de andlise de eficdcia e efici€ncia é
relacional, e o resultado comparativo pode ser indcuo a ndo ser que fosse
acompanhado de uma identificagdo minuciosa das finalidades de cada sistema
educacional analisado, o que implicaria tarefa dissonante de um objeto

propriamente juridico.

A pergunta do jurista normalmente envolve a legitimagdo ou legitimidade
de um sistema de financiamento verificando a sua compatibilidade com o restante
da ordem juridica. A politica constitucional de financiamento e a escolha de um
modelo, influencia direta e nuclearmente a concepg¢ao do direito com pretensao de
efetividade e carrega consigo reflexos que ndo podem ser ignorados na atividade

concretizadora do direito em questdo.

Um sistema constitucional de vinculagdes de recursos recebe muitas
oposi¢des. As vinculacdes de recursos, por si, independentemente de ocorrerem
ou ndo no plano constitucional, sdo uma espécie de “rigidez orcamentdaria” que
restringe a atividade discriciondria da Administragdo Publica a determinar os
gastos com investimentos e politicas sociais, o que pode contrariar a separagao de
poderes. O instrumental juridico para valorizar esta discricionariedade é o
principio orcamentdrio da ndo afetacdo de receitas, que veda a vinculacdo de
receitas dos impostos a 6rgaos e destinos especificos. Este sistema, ao envolver a
reparti¢ao de receitas e atribuicdes entre os entes federados também deve observar
a diretiva de descentralizacdo administrativa apontada pelo federalismo brasileiro.
Ainda, uma dignidade constitucional para as vinculagdes de recursos transformam
em normas superiores as escolhas que caberiam a Administracdo e assujeitam-se a
critica da “judicializacdo da politica”, na medida em que permitem o controle
jurisdicional de escolhas que, em tese, deveriam realizar-se no plano da politica,
nas disputas eleitorais democraticas por um ou outro plano de governo. Quando as
vinculagdes constitucionais alcancam a seara educacional, ainda podem provocar
a atribui¢do de jusfundamentalidade para todo o direito a educacdo, em todos os

niveis, e ndo somente ao “minimo existencial”.

O fato é que a Constitui¢do brasileira criou uma norma de vinculagdo de
recursos para a educacdo no art. 212, estabelecendo como dever da Unido a

aplicagdo anual de nunca menos que 18% (dezoito por cento) aos Estados, ao
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Distrito Federal e aos Municipios, no minimo, da receita resultante de impostos,
compreendidas a proveniente de transferéncias, na manutencio € no
desenvolvimento do ensino e, assim, excepcionou esta vinculacao da influéncia do
principio constitucional or¢amentdrio de ndo afetacdo de receitas disposto no

artigo 167, IV.

Nestes termos, cabe questionar: o que pode justificar a existéncia desta
excepcionalidade? Qual a natureza, juridicamente dizendo, estas normas
constitucionais de vincula¢des de recursos para a educacdo? E legitima a sua
existéncia? Quais as conseqiiéncias e como estas normas constitucionais de
vinculagcOes de recursos se relacionam como sistema federativo, como sistema de

separacdo de poderes e como sistema dos direitos fundamentais?

Certamente, o problema central desloca-se sobre outras inquietagdes.
Como se estrutura o sistema de financiamento da educacdo no Brasil? Quais os
resultados e criticas a este sistema? Sob quais fundamentos a educacdo exerce seu
papel na sociedade moderna? Como se desenvolve a ideia de educacdo como um
direito? Qual o lugar da educacdo na sociedade? Quais os fundamentos e o

conteddo do direito a educac@o na Constituicao?

A hipétese formulada é a de que as normas constitucionais de
vinculagdes de recursos para a educacdo inserem-se em um contexto de um
regime de prote¢ao juridica prioritdria para o direito a educacao na Constitui¢do. E
que esta condi¢do resulta na formagdo inovadora e original de uma garantia
constitucional para a efetividade do direito social a educacdo pelo
constitucionalismo brasileiro que teria assimilado, a partir das lutas do
movimentos sociais pela educacdo, as tarefas da promoc¢do do reconhecimento

social e da auto-realizacdo como promessas da modernidade.

A teoria social critica do reconhecimento constitui uma contribui¢do rica
na explica¢do das mudancas sociais e do papel privilegiado que a esfera juridica
ocupa no cendrio de ampliacdo de direitos que a modernidade produz. A
necessidade de reconhecimento € a for¢a motriz das dindmicas sociais modernas,
seja ela entendida como busca de identidade ou de redistribuicio. A
excepcionalidade da educacdo reside em seu potencial reconhecedor e

redistributivo e, sendo o constitucionalismo a forma potencial de organizacao do
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reconhecimento na contemporaneidade, seria legitima a existéncia de uma norma

vinculadora de recursos para a educacao com dignidade constitucional.

O estudo justifica-se por razdes de ordem tedrica, haja vista que o debate
sobre a legitimidade das normas constitucionais de vinculacdo de recursos para a
educagdo € escasso e nao ha registros de estudos juridicos de folego especificos
sobre o sistema de vinculacdes de recursos para educacdo e, sequer, de uma
esquematizacdo deste sistema. A propria funcionalidade das vinculacdes de
recursos para a aplicacdo do direito ndo foi ainda explorada. Os estudos juridicos
sobre a efetividade do direito a educagdo inserem-se no contexto global dos
demais direitos sociais, sem pormenorizar este particular do modo de efetividade
do direito a educagdo: as vinculagOes constitucionais de recursos. O encontro
entre a teoria do reconhecimento e o direito constitucional pode tornar-se um novo
campo de investigacdes para a teoria e a pratica do direito nos debates sobre

legitimidade e legitimagdo dos direitos.

A relevancia social estd na potencialidade deste estudo para o tema da
efetividade do direito a educagdo no Brasil, pais em que o projeto de modernidade
¢ tardio. Do ponto de vista pratico, trazer a tona os fundamentos das vinculagdes
de recursos pode desvelar funcionalidades ainda ndo admissiveis pelo atual
estdgio de aplicacdo do tema das vinculacbes no ambito da jurisdi¢do

constitucional e, decerto, contribuir para a efetividade do direito a educagao.

Os objetivos, portanto, sdo os de explorar o tema da vinculagdo
constitucional de recursos para a educacdo, problematizando sua estrutura,
explorando suas raizes, discutindo sua natureza e caracteristicas, procurando
esquematizar este complexo de vinculagdes — vinculagdes diretas, vinculagdes
indiretas, subvincula¢des e desvinculagdes - constantes na ordem juridica e
verificando sua eficdcia quanto aos resultados propostos, para uma avaliacdo de

seus limites e das criticas que o atingem.

Ap6s, procurar-se-a aprofundar a busca de particularidades da educagao,
seus fundamentos, suas possiveis fung¢des a luz da modernidade, percorrer os
caminhos da teoria do reconhecimento e do processo de universalizagdao dos

direitos entrecruzados com os caminhos da universalizacdo das constitui¢cdes para
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que, desse referencial de mirada, se descubra o contetido do direito a educacio e a
sua especialidade na sociedade com vistas a conferir se hd razdes justificadoras
para que as vinculagdes para a educagdo tenham dignidade constitucional. Por
meio de uma compreensao do novo papel que a Constituicio ocupa no Estado
Democrético de Direito, avaliar o que significam, juridicamente dizendo, as
normas constitucionais vinculadoras de recursos para a educagdo e, sobretudo,
saber quais as consequéncias € como estas normas se relacionam com o sistema
federativo, com o sistema de separacdao de poderes e com o sistema de direitos

fundamentais.

Para atingir tais objetivos, parte-se de uma teoria de base composta pela
obra do professor Ricardo Lobo Torres, estudioso da teoria dos direitos
fundamentais e do direito financeiro no Brasil, dos estudos constitucionais do
professor Luis Roberto Barroso e dos enfoques criticos dados pela teoria do
reconhecimento por Axel Honneth e Nancy Fraser, além de outros aportes
tedricos de autores das ciéncias sociais, do direito e da educagdo, em perspectiva

interdisciplinar.

A pesquisa é de cunho tedrico, valendo-se da documentacdo indireta,
com pesquisa documental em fontes primdrias documentais, estatistica, e em
fontes secunddrias baseadas em pesquisa bibliogrdfica na literatura nacional e
internacional. Procede-se leitura prévia, seletiva e critico-reflexiva (textual,
temdtica e interpretativo-critica) sobre o tema proposto, resultando em

reelaboragdo das informagdes extraidas das leituras.

Escolheu-se dividir a tese em trés capitulos. O capitulo um tem como
escopo o estudo do financiamento da educacdo no Brasil, focado na tentativa de
sistematizar a legislacao existente e esquematizar aquilo que pode ser denominado
de sistema de vinculagdes de recursos para a educacio, a partir da identificacdo da
organizacdo educacional brasileira, da tradicdo constitucional brasileira de
vincular recursos e da elucidacdo da natureza tributdria dos recursos vinculados.
Encerra-se com a apresentacdo dos resultados existentes no plano da eficicia do

sistema e com um mapeamento das principais criticas gerais.
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Estabelecido o sistema e suas criticas, passa-se, no segundo capitulo, para
uma tentativa de verificacdo das razdes que legitimariam o cardter de
especialidade da educacdo na modernidade a ponto de se tornar excecdo ao
principio da ndo afetacdo. Para tanto, serdo expostas as bases tedricas da teoria do
reconhecimento em seus principais debatedores da atualidade, a saber, Axel
Honneth e Nancy Fraser. Passa-se a deter a dimensdo do processo de
reconhecimento pela esfera juridica, estabelecendo uma leitura sobre a evolucao
do Estado e do direito como processo de universalizacdo do direito e da
Constitui¢do. Ao final, direciona-se a atencdo ao direito a educagdo como pleno

desenvolvimento da pessoa e como condi¢do de possibilidade para o

reconhecimento e para a redistribuicao.

O terceiro e ultimo capitulo problematiza a emergéncia de um cenario de
valorizagdo do papel da Constituicio que importa em um novo direito
constitucional fulcrado no paradigma do Estado Democrético de Direito. Procura-
se demonstrar como a efetividade do direito a educacdo se insere neste paradigma
a ponto de defender uma nova leitura acerca das normas constitucionais de
vinculagdes de recursos como uma garantia a efetividade do direito a educacao. A
partir desta analise deste processo serd realizadas as interfaces com o sistema de
direitos fundamentais, com o sistema de separacdo de poderes e com o sistema

federativo.

Nas consideragdes finais, apresentam-se as sinteses a respeito dos
argumentos arrolados no desenvolvimento da pesquisa, procurando confirmar (ou
nao) a hipétese de trabalho sobre a legitimidade do estabelecimento de um

financiamento calcado na protecao constitucional de recursos para a educagao.
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