COORDENACAO DE METAS DE
DESEMPENHO NA EDUCACAO PUBLICA

Nos termos do art. 205 da Constituicdo Federal, a educac¢do é um direito de
todos e dever do Estado e da familia e “sera promovida e incentivada com a colabo-
racao da sociedade, visando ao pleno desenvolvimento da pessoa, seu preparo para
o exercicio da cidadania e sua qualificagdo para o trabalho”. O direito a educagao
também ¢é previsto constitucionalmente como direito fundamental social, estando
garantido no art. 6° da CF, segundo o qual sdo direitos sociais a “educacao, a saude,
o trabalho, a moradia, o lazer, a seguranga, a previdéncia social, a protecao a mater-
nidade e a infincia, a assisténcia aos desamparados, na forma desta Constituicao”.

Quanto ao direito a educagdo para todos, ressalta-se que a Declara¢do Uni-
versal de Direitos Humanos de 1948 (DUDH) desenvolve o direito subjetivo a ins-
tru¢do em uma concepg¢ao de universalidade, adicionando-lhe as finalidades de
pleno desenvolvimento da personalidade humana, respeito pelos direitos humanos
e deferéncia as liberdades fundamentais. Segundo o art. 26 da DUDH:

Todo ser humano tem direito a instrugdo. A instrugdo serd gratuita, pelo menos
nos graus elementares e fundamentais. A instru¢éo elementar serd obrigatéria. A
instrugdo técnico-profissional serd acessivel a todos, bem como a instrugio su-
perior, esta baseada no mérito. 2. A instrugio sera orientada no sentido do pleno
desenvolvimento da personalidade humana e do fortalecimento do respeito pelos
direitos humanos e pelas liberdades fundamentais. A instru¢do promovera a com-
preensdo, a tolerdncia e a amizade entre todas as na¢des e grupos raciais ou religio-
sos, e coadjuvara as atividades das Nag¢des Unidas em prol da manutengéo da paz.

Segundo Monica Hermann Caggiano, atualmente o direito a educagéo apre-
senta duas faces: trata-se de direito fundamental que é simultaneamente de primei-
ra e segunda dimensdes, denotando uma realidade individual e social. A educagio,
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portanto, abrange: a) o direito de ndo ser impedido a instrugdo como um processo
de desenvolvimento individual; b) o direito a uma politica educacional; e ¢) uma
obrigatéria coparticipagdo dos pais e da sociedade no processo educacional.! Na
visdo de Ingo Sarlet, devido a fundamentalidade do direito a educagao, reconhece-
-se a sua posi¢do dentro do minimo existencial do individuo enquanto protegao de
sua dignidade humana.?

No Brasil, a evolugao do financiamento das politicas educacionais ocorreu de
forma paralela ao reconhecimento juridico-constitucional do direito subjetivo a
instrucdo escolar.

Rui Barbosa, em 1883, apresentava os fundamentos tedricos do direito social
a educagao no Brasil, defendendo a instrugdo fornecida de forma gratuita e custea-
da pelo orcamento publico. Ao sustentar a necessidade de instrugao obrigatdria,
Barbosa listava os trés agentes da educagdo: o individuo, o Estado (por meio do
orcamento publico) e a sociedade. Oposto a ideia de Estado neutro em matéria de
educacao, Barbosa defendia a escolarizagdo das criangas ainda que desafiasse a
vontade dos pais. Nao haveria, segundo Barbosa, “possibilidade de instrugdo po-
pular sem a san¢do da coercitividade legal”. A educagdo, em sua visdo, seria um
encargo publico criado por lei e assumido pelos pais.’ Vista como mera liberdade
individual, a educagdo comega a tomar contornos de direito a uma prestagdo posi-
tiva do Estado.

! CAGGIANO, Monica Hermann S. A educacio: direito fundamental. In: RANIERI, Nina
Beatriz Stocco. Direito a educagio: aspectos constitucionais. Sdo Paulo: Edusp, 2009. P. 19-
38, p. 23.

SARLET, Ingo Wolfgang. A eficdcia dos direitos fundamentais: uma teoria geral dos direitos
fundamentais na perspectiva constitucional. 12. ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado
Editora, 2015, p. 285.

Nas palavras de Rui Barbosa: “Esse compromisso, com que a constitui¢do grava o orga-
mento publico, exprime dois direitos, que tém a sua san¢do na comunidade organiza-
da politicamente: o direito, irrecusavel a toda criatura humana, de que a sociedade lhe
subministre, no primeiro periodo da evoluc¢io individual, os principios elementares de
moralidade e intelectualidade (1), sem os quais ndo ha homem responsavel, sem os quais
¢ cativeiro a lei, absurdo a imputabilidade e a repressao injustica; e, a par desse direito
do individuo para com a coletividade social, o direito correlativo, incontestavel a esta,
de negar a ignorancia do individuo a liberdade de obrigar a nagdo a receber no seio da
ordem comum cérebros atrofiados pela auséncia dessa educagdo rudimentar, a mingua
da qual o ente humano se desnatura, e inabilita para a convivéncia racional. Pois bem:
estes direitos sumos, cuja satisfagdo tem em mira a gratuidade do ensino, serdo iludidos
sempre, enquanto a instrucdo primdria ndo deixar de ser facultativa.” BARBOSA, Rui.
Reforma do ensino primdrio e vdarias instituicdes complementares da instrugio publi-
ca. Parecer de 1883. Rio de Janeiro: Ministério da Educagdo e Satde, 1947. v. X. (Obras
Completas), p. 182-184.
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Na redemocratizagdo, a EC n. 24/83 (“Emenda Calmon”) representou um
resgate institucional da vinculagao constitucional de receitas publicas para a edu-
cagdo, interrompendo a légica fiscal desvinculada instaurada pelas Constitui¢oes
autoritarias de 1937 e 1967. Regulamentada pela Lei n. 7.348/85, a Emenda Calmon
garantiu recursos a manutengio e desenvolvimento do ensino em um novo contex-
to constitucional brasileiro.

Ressalta-se que o movimento normativo de regulacao de gastos na educagao
publica brasileira nao é recente. A busca pela fonte de financiamento educacional
insere-se em uma trajetdria mais ampla de afirmacao do direito a educagdo no cons-
titucionalismo brasileiro, iniciando-se com a previsao da gratuidade da instrugao
primaria na Constituicao de 1824, ainda que sem efetivagdo concreta. O financia-
mento ganha contornos mais definidos na Constituigao de 1934, com o reconheci-
mento da educagao como direito subjetivo e a institui¢ao da vinculagao de receitas.
Interrompido por regimes autoritarios, esse processo é retomado nas décadas de
1940 e 1980 como parte da reconstrugdo democratica, reafirmando a centralidade
da educacao publica como dever do Estado e direito do cidadao, sustentado por me-
canismos de planejamento financeiro e garantias constitucionais minimas.

A Constituigao brasileira de 1988 atribui competéncias materiais para Unido,
Estados, Distrito Federal e Municipios, que organizardo seus sistemas de ensino
em regime de colaboragao (art. 211, caput, da CF). Os municipios operam de forma
prioritdria no ensino fundamental e na educa¢io infantil (art. 211, § 2°, da CF); es-
tados e o Distrito Federal atuam prioritariamente no ensino fundamental e médio
(art. 211, § 3°, da CF). A Unido, por outro lado, organiza o sistema federal de ensino
e o dos territdrios e financia as institui¢oes de ensino publicas federais.

No exercicio do papel de coordenagdo federativa, a Unido exerce as fungdes
redistributiva e supletiva em matéria educacional, garantindo a equalizagdo de
oportunidades educacionais e o padrdao minimo de qualidade do ensino do ensino
nacional. Essas fun¢des da Unido sdo executadas por meio da assisténcia técnica e
financeira aos estados, ao Distrito Federal e aos municipios (art. 211, § 1°, da CF).

De acordo com Nina Ranieri, a Constituicdo Federal de 1988 consagrou a
garantia de padrao de qualidade do ensino como um dos principios informadores
da atividade educacional. Em sua visdo, a coordenagdo de a¢des educacionais é tao
essencial quanto a uniformizagdo de certos interesses na mecanica do federalismo
cooperativo. Consequentemente, determinadas matérias de relevancia nacional
tém cardter principioldgico, estendendo sua observancia de forma obrigatéria e
indistinta a todas as pessoas de Direito Publico envolvidas.*

* RANIERI, Nina Beatriz Stocco. Federalismo cooperativo e garantia de padrao de qualida-

de de ensino: o caso dos estabelecimentos de educagio infantil jurisdicionados ao sistema
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7.1 COMPETENCIAS LEGISLATIVAS

A Constituicdo Federal estabelece as seguintes competéncias legislativas em
matéria educacional: a) a competéncia privativa da Unido para editar normas sobre
diretrizes e bases da educagdo nacional (art. 22, XXIV); e b) a competéncia con-
corrente da Unido e dos estados para legislar sobre os temas educacionais que nao
se encontrem no conceito de diretrizes e bases (art. 24). No caso das competéncias
concorrentes em educagao, compete a Unido legislar sobre as normas gerais aplica-
veis, competindo aos estados complementar tais normas de forma especifica a sua
realidade regional.

Assim como ocorre em outros setores de politicas publicas, evidencia-se con-
centragdo de competéncias legislativas nas maos da Unido, ficando os estados e
municipios limitados a suplementar a matéria para atender a suas peculiaridades.
A autonomia dos sistemas estaduais e municipais de ensino fica limitada pelas nor-
mas constitucionais e legislacdes federais (policy decision-making). Fica garantida
aos entes subnacionais, entretanto, uma margem de discricionariedade para eleger
os fins e os meios que julgar mais adequados a consecugao das metas educacionais
em seu territorio (policy-making).

Mesmo no a4mbito das competéncias suplementares, os estados encontram
barreiras. No julgamento da ADI MC 5.537/AL pelo STF, o Ministro Luis Roberto
Barroso entendeu que legislar sobre diretrizes e bases significa: “dispor sobre a
orientac¢ao, sobre as finalidades e sobre os alicerces da educagao”. Prossegue o mi-
nistro que a “liberdade de ensinar” e o “pluralismo de ideias” integram as diretrizes
impostas pela Constitui¢ao para a sistema educacional. De tal forma, competiria
exclusivamente a Unido dispor a seu respeito. Os estados, portanto, ndo poderiam
sequer complementar tal norma.’

No exercicio de suas competéncias, a Unido editou a Lei n. 9.394, de 20 de
dezembro de 1996, mais comumente conhecida como Lei de Diretrizes e Bases da
Educagdo Nacional (LDB).

O art. 214 da CF ¢ dedicado ao planejamento decenal da educagao como
instrumento central de coordenagdo do sistema nacional de ensino. Cuida-se de

escolar do Estado de Sdo Paulo. Revista da Faculdade de Direito, Universidade de Sdo
Paulo, v. 98, p. 359-378, 2003, p. 366.

Segundo o ministro do Supremo: “Do mesmo modo, nao ha duvida de que a regulamen-
tacdo do tipo de educagéo apto a gerar ‘o pleno desenvolvimento da pessoa’ e a ‘promogio
humanistica do pais’ integra o contetido de ‘diretriz da educag¢do nacional’ e, portanto,
constitui competéncia normativa privativa da Unido. E intuitivo, ainda, que a supressdo de
campos inteiros do saber da sala de aula desfavorece o pleno desenvolvimento da pessoa.”
(ADI 5537 MC, Relator(a): Min. Roberto Barroso, julgado em 21/03/2017, publicado em
processo eletronico dje-056 divulg 22/03/2017 public 23/03/2017).
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planejamento setorial nacional orientado por um regime de colaboragao entre os
entes federativos.

Ao determinar que a lei institua o Plano Nacional de Educagao (PNE), a Cons-
tituicdo confere-lhe um papel estrutural na definigdo de diretrizes, objetivos, me-
tas e estratégias que assegurem a manutenc¢ao e o desenvolvimento do ensino em
todas as suas etapas, niveis e modalidades. O art. 214 da CF orienta o planejamento
educacional conforme seis diretrizes: a) erradicacdo do analfabetismo (inciso I);
b) universalizagao do atendimento escolar (inciso II); ¢) melhoria da qualidade do
ensino (inciso III); d) formacédo para o trabalho (inciso IV); e) promog¢ao humanis-
tica, cientifica e tecnoldgica do pais (inciso V); e f) estabelecimento de meta de
aplicacdo de recursos publicos em educag¢dao como propor¢iao do produto interno
bruto (inciso VI).

O planejamento educacional delineado no art. 214, portanto, revela-se como
um comando constitucional voltado a concretizagdo progressiva do direito a edu-
cagdo por meio de politicas publicas sustentadas por metas objetivamente mensu-
raveis e avalidveis.

Ressalta-se que a LDB havia determinado que, no prazo de um ano de sua pu-
blicagao, deveria a Unido encaminhar “ao Congresso Nacional, o Plano Nacional
de Educagao, com diretrizes e metas para os dez anos seguintes, em sintonia com a
Declaragdo Mundial sobre Educag¢ao para Todos” (§ 1° do art. 87).

A lei do primeiro plano nacional, contudo, somente foi publicada em 2001. O
PNE 2001-2010 foi instituido pela Lei n. 10.172/2001. Terminado o prazo decenal
de vigéncia do plano nacional, transcorreram quatro anos até o plano seguinte. Em
2014, a Lei n. 13.005 estabeleceu o PNE 2014-2024, estruturado de modo significa-
tivamente distinto do plano anterior, em 20 metas e 254 estratégias.

7.2 COMPETENCIAS FINANCEIRAS

Seguindo a tendéncia da redemocratizagdo, a garantia de fonte de financia-
mento educacional sedimenta a oferta publica, universal e gratuita das atividades
de manutengdo e desenvolvimento do ensino no texto constitucional. O caput do
art. 212 da Constituicao estabelece que:

A Unido aplicard, anualmente, nunca menos de dezoito, e os estados, o Distrito
Federal e os municipios vinte e cinco por cento, no minimo, da receita resultante
de impostos, compreendida a proveniente de transferéncias, na manutengéo e de-
senvolvimento do ensino.

Dentro do sistema de federalismo fiscal da educacao, destacam-se os percen-
tuais minimos da receita de impostos para aplica¢ao obrigatéria na manutencao e
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desenvolvimento do ensino (art. 212), bem como o Fundeb (art. 212-A) e seu ante-
cessor previsto no ADCT, o Fundef.

Em relagdo aos percentuais minimos da receita de impostos para aplicagao
obrigatéria na manutencdo e desenvolvimento do ensino (art. 212), estabeleceu-
-se uma propor¢ao que ¢ de 18% da receita de impostos e transferéncias no caso
da Unido e de 25% no caso dos estados, Distrito Federal e municipios. O Plano
Nacional de Educagao 2014-2024 (Lei n. 13.005/2014), em sua Meta 20, previa in-
clusive ampliar o investimento publico em educagdo publica de forma a atingir, no
minimo, o patamar de 7% do PIB do pais no quinto ano de vigéncia dessa lei e, no
minimo, o equivalente a 10% do PIB ao final do decénio.

A Lei Federal n. 12.858/2013, no mesmo sentido, previu o dever de destinacao
das receitas de royalties e participagdo especial decorrentes da exploragao do petro-
leo encontrado na camada de pré-sal para as politicas publicas de educagao e saude,
em propor¢ao de 75% para educagdo e 25% para a saude.’

Nas palavras de Conti: “Ver-se-a que em matéria educacional e financeira o Brasil adota
um claro sistema de federalismo cooperativo, com partilha de encargos e receitas entre os
diversos entes da Federagéo, voltados a prestar este servi¢o publico de forma conjunta, com
acOes integradas, prestando-se o servi¢o de forma compartilhada e com recursos de todos
os entes, mediante auxilio mutuo.” CONTI, José Mauricio. O or¢amento publico e o finan-
ciamento da educagédo no Brasil. In: CONTI, José Mauricio; HORVATH, Estevdao; SCAFF,
Fernando Facury (org.). Direito Financeiro, Econémico e Tributdrio. Sio Paulo: Quartier
Latin, 2014. p. 481-496, p. 484.

Cita-se o art. 2° da Lei n. 12.858/2013: “Art. 2° Para fins de cuamprimento da meta prevista
no inciso VI do caput do art. 214 e no art. 196 da Constitui¢do Federal, serdo destinados
exclusivamente para a educa¢io publica, com prioridade para a educa¢io bésica, e para a
saide, na forma do regulamento, os seguintes recursos: I — as receitas dos 6rgédos da admi-
nistragao direta da Unido provenientes dos royalties e da participacdo especial decorrentes
de areas cuja declaragdo de comercialidade tenha ocorrido a partir de 3 de dezembro de
2012, relativas a contratos celebrados sob os regimes de concesséo, de cessao onerosa e de
partilha de produgdo, de que tratam respectivamente as Leis ns. 9.478, de 6 de agosto de
1997, 12.276, de 30 de junho de 2010, e 12.351, de 22 de dezembro de 2010, quando a lavra
ocorrer na plataforma continental, no mar territorial ou na zona econémica exclusiva; II -
as receitas dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios provenientes dos royalties e
da participacio especial, relativas a contratos celebrados a partir de 3 de dezembro de 2012,
sob os regimes de concessdo, de cessdo onerosa e de partilha de produgéo, de que tratam
respectivamente as Leis ns. 9.478, de 6 de agosto de 1997, 12.276, de 30 de junho de 2010, e
12.351, de 22 de dezembro de 2010, quando a lavra ocorrer na plataforma continental, no
mar territorial ou na zona econdmica exclusiva; III - 50% (cinquenta por cento) dos recur-
sos recebidos pelo Fundo Social de que trata o art. 47 da Lei n. 12.351, de 22 de dezembro de
2010, até que sejam cumpridas as metas estabelecidas no Plano Nacional de Educagao; e IV
- asreceitas da Unido decorrentes de acordos de individualiza¢ido da produgio de que trata
o art. 36 da Lei n. 12.351, de 22 de dezembro de 2010. § 1° As receitas de que trata o inciso
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A figura de um fundo contabil constitucional para a educagao com regras
especificas de gastos e distribuicao somente surgiu somente em 1996. O Fundef foi
incluido na constitui¢ao pela EC n. 14/96 e surgiu da PEC n. 233/95. Conforme a
Exposi¢ao de Motivos n. 273/95 da PEC, o fundo (originalmente transitério) tinha
o objetivo de assegurar, dentre outros fatores, defini¢des claras das responsabilida-
des dos diferentes niveis de governo no atendimento das necessidades educacionais
da populagio, no que se refere a obrigatoriedade da educagio fundamental.

Posteriormente, mediante a EC n. 53/2006, sobreveio o Fundeb, igualmente
de natureza transitdria, mas cujo foco iria além do ensino fundamental. Mediante
a modifica¢do do Fundef para o Fundeb, todos os niveis e modalidades da educa-
¢ao basica foram abrangidos por essa fonte de financiamento. O Fundeb progrediu
em relacdao ao fundo antecessor, prevendo um aumento da participagdo da Unido,
estados e Distrito Federal no fundo e criando o salario-educacio.

O Fundeb da EC n. 53/2006 acabou preservando varios pontos positivos do
Fundef e adicionou outros. Segundo Carlos Roberto Jamil Cury, o novo fundo
apresentou as seguintes conquistas: a) ampliou sua abrangéncia para a educagao
basica em seus niveis e modalidades; b) dispds prazo para fixar, em lei especifica,
piso salarial profissional nacional para os profissionais do magistério publico; ¢)
explicitou em valores pecunidrios a complementa¢ao da Unido; d) aperfeicoou os
Conselhos de Controle do Fundo; e) reiterou a obrigagdo dos planos de carreira e
remuneragao, com capacitagdo profissional em que a formagdo continuada deve
promover a qualidade do ensino.®

Por fim, sobreveio a EC n. 108/2020, a partir da qual o Fundeb deixou de ser
tratado como norma constitucional transitéria (ADCT) para ser incorporado ao
texto definitivo da Constituicdo em seu art. 212-A. O fundo constitucional apre-
senta atualmente a caracteristica da perenidade.

Como desdobramento direto da EC n. 108/2020, a Lei Federal n. 14.113/2020

foi editada para regulamentar o novo regime do Fundeb. Dentre suas inovagdes,
destaca-se a previsao de uma complementa¢ao da Unido vinculada a melhoria da

I serdo distribuidas de forma prioritaria aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios
que determinarem a aplicagdo da respectiva parcela de receitas de royalties e de participa-
¢do especial com a mesma destinagio exclusiva. § 2° A Agéncia Nacional do Petrdleo, Gas
Natural e Biocombustiveis - ANP tornard publico, mensalmente, o mapa das areas sujeitas
a individualiza¢do da produgédo de que trata o inciso IV do caput, bem como a estimativa
de cada percentual do petrdleo e do gas natural localizados em area da Uniéo. § 3° Uniio,
Estados, Distrito Federal e Municipios aplicardo os recursos previstos nos incisos I e II
deste artigo no montante de 75% (setenta e cinco por cento) na area de educagio e de 25%
(vinte e cinco por cento) na area de saude”.

CURY, Carlos Roberto Jamil. Estado e politicas de financiamento em educac¢io. Revista
Educagdo & Sociedade, Campinas, v. 28, n. 100 — especial, p. 831-855, out. 2007, p. 848.
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gestdo educacional e a evolugdo de indicadores de desempenho, nos termos do art.
212-A,V, “c”, da CF. A nova sistematica determina que a complementagdo da Unido
corresponderd, no minimo, a 23% do total de recursos que compdem o fundo a
partir do sétimo ano de vigéncia da emenda constitucional. Tal aumento — que am-
plia gradativamente o aporte da Unido em relagdo ao modelo anterior, cuja com-
plementacdo era de 10% - serd implementado de forma escalonada ao longo de seis
exercicios financeiros, conforme previsto no art. 41 da referida lei.

Segundo estudo de Rezende, Cialdini e Motta, a participagdo da Unido em
2017 estaria em 23,6% dos gastos totais em educagao publica, enquanto a participa-
¢do de estados e municipios seria 33,2 e 43,2% respectivamente.’

7.3 INSTITUICOES DE FEDERALISMO DE DESEMPENHO NAS
POLITICAS EDUCACIONAIS NO BRASIL

As politicas publicas brasileiras de educagdo basica apresentam ambientes fa-
voraveis para identificar elementos de benchmarking, incentivos e normas de fi-
nanciamento com objetivos e indicadores explicitos (outputs).

7.3.1 Incorporagdo de metas de desempenho na legislagdo (regulacao
de resultados)

As metas politicas nacionais, inclusive, podem ser encontradas no art. 214 da
Constituicao brasileira, quando trata do plano nacional de educagdo. No caso, os
resultados esperados (outcomes) das politicas publicas educacionais sdo a universa-
lizagdo do ensino escolar (art. 214, II, da CF), a erradica¢do do analfabetismo (art.
214, 1, da CF), a efetivagdo do direito ao ensino publico de qualidade (art. 214, III,
da CF), a formagao para o trabalho (art. 214, IV, da CF) e a promog¢ao humanistica,
cientifica e tecnoldgica do pais (art. 214, V, da CF).

Enquanto a Lei n. 9.394/96 (Lei de Diretrizes e Bases da Educagao — LDB) for-
nece as diretrizes e objetivos da educa¢ao nacional, os planos nacionais de educagao
(Lein. 10.172/2001 €13.005/2024) estabelecem metas e indicadores monitoraveis.

7.3.2 Transferéncias intergovernamentais de desempenho e resultado

Fundos e normas de reparticdo de receita tributaria podem ter regramentos
de distribuicao orientados por indicadores de desempenho educacional.

Na coordenagio das transferéncias intergovernamentais no setor educacio-
nal brasileiro, identificam-se quatro principais tipos de critérios distributivos que

9 REZENDE, Fernando; CIALDINI, Alexandre; MOTTA, Bernardo. Brazil. In: TREMBLAY,
Jean-Francois (ed.). The Forum of Federations Handbook of Fiscal Federalism. Cham:
Palgrave Macmillan, 2023. p. 59-94, p. 66.
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orientam os indicadores, cada qual fundamentado em fundamentos constitucio-
nais e com distintas fungdes econdmicas e normativas: a) Critério de Equalizagao
Fiscal (redistributivo); b) Critério de Expansao de cobertura da politica publica; c)
Critério de Desempenho (eficiéncia); e d) Critério de Determinantes Sociais (igual-
dade material).

O Critério de Equalizagao Fiscal (redistributivo) tem o escopo de garantir um
padrao minimo de financiamento para redes de ensino localizadas em entes sub-
nacionais com baixa capacidade arrecadatoria, reduzindo as desigualdades regio-
nais (art. 39, III, da CF) para uma melhor oferta de servigo publico de ensino. Esse
indice utilizado para repasse atua geralmente mediante a fixacao de valores mini-
mos por aluno e da distribui¢cdo proporcional conforme o nimero de matriculas.
Tal légica esteve presente no Fundef (VMAA), no antigo Fundeb (VAMA) e no
atual Fundeb (VAAF e VAAT), conforme previsto no art. 212-A da CF.

O Ciritério de Expansédo de cobertura da politica publica (acesso ao ensino) é
definido pelo uso da matricula como incentivo a ampliagdo da cobertura educacio-
nal, premiando gestores que aumentam a rede de ensino onde ha déficit de oferta
escolar ou nos casos de descentralizacao de competéncias (p. ex., municipaliza¢ido
do ensino fundamental), assegurando a universalizagdo do acesso a educagio (art.
214, 11, e art. 206, I, da CF). Esse critério tem natureza transitéria: quando a de-
manda por vagas se estabiliza, sua fungao passa a ser unicamente redistributiva por
numero de matriculas (equalizagao fiscal). Foi especialmente relevante nas fases
iniciais do Fundef e do Fundeb.

O Critério de Desempenho (qualidade do ensino) associa-se ao principio da
eficiéncia administrativa (art. 37, caput, e art. 206, VII, da CF), premiando redes de
ensino que alcangam metas de qualidade mensuraveis, sobretudo mediante ava-
liagdes padronizadas aplicadas sobre os educandos. Essa ldgica estd expressa na
complementacdo VAAR (art. 212-A,V, “c”, da CF), que vincula o repasse a melho-
ria da gestdo e a evolugdo de indicadores educacionais. O critério de desempenho
encontra-se nos critérios de repasse de receita de ICMS e IBS aos municipios na
proporcao de “10 (dez) pontos percentuais com base em indicadores de melhoria
nos resultados de aprendizagem” (art. 158, §$ 1° e 27, II, da CF).

Ha, nesse caso, incentivos financeiros voltados para a proatividade do gestor
publico na busca da melhoria de indicadores educacionais. Na educagao publica,
tais indicadores geralmente dizem respeito ao desempenho dos alunos da rede de
ensino em testes padronizados (Ideb, Saeb, IQE-CE, IQEAL, Idepe etc.).

O Critério de Determinantes Sociais (igualdade material) é fundamentado na
promogao da equidade (art. 206, I, da CF), buscando evitar distor¢oes decorrentes
de modelos de desempenho que premiem apenas redes mais estruturadas. As re-
gras do Fundeb atual preveem ponderagoes relativas ao nivel socioeconémico dos
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educandos (§ 2° do art. 212-A da CF) e incentivam a superacao de desigualdades
educacionais. Esse critério condiciona o mérito ao contexto social, preservando a
justica distributiva no interior dos incentivos por desempenho.

O Critério de Determinantes Sociais encontra-se igualmente nos critérios de
repasse de receita de ICMS e IBS aos municipios na propor¢do de “10 (dez) pontos
percentuais com base em |[...] aumento da equidade, considerado o nivel socioeco-
némico dos educandos” (art. 158, §$ 1° e 2¢, II, da CF).

7.3.3 Parcerias de desempenho e governanca em rede resultado

O modelo brasileiro também admite a celebra¢ao de parcerias por desem-
penho no campo da educagido, por meio de instrumentos como convénios, con-
tratos de gestdo, termos de parceria e, mais recentemente, parcerias publico-pri-
vadas (PPPs).

Os contratos de gestdo, regulados pela Lei n. 9.637/98, sdo celebrados com
Organizagdes Sociais (OSs) e preveem metas de desempenho e avaliagdes perid-
dicas dos resultados alcangados, o que fortalece a légica de responsabilizagdo e
controle por resultados na oferta de servicos educacionais. O estado do Cear4, nes-
se sentido, firmou contrato de gestdo com Organizagio Social na drea das escolas
profissionalizantes."

No ambito das parcerias publico-privadas, disciplinadas pela Lei n.
11.079/2004, a legislagdo prevé a remuneragéo variavel do parceiro privado vincu-
lada a0 cumprimento de metas de desempenho, padroes de qualidade e de disponi-
bilidade dos servigos contratados (art. 6°, § 1°). Tais modelos vém sendo utilizados,
em diferentes niveis federativos, tanto para a oferta de servicos ndo pedagdgicos —
como infraestrutura, alimentagdo e transporte escolar — quanto, em alguns casos,
para atividades pedagégicas, gerando debates sobre a natureza e os limites da par-
ticipagdo privada na gestao de politicas publicas educacionais.! Nesse contexto,
as instituicdes educacionais geridas por organizagdes sociais (sem fins lucrativos)
se aproximam, em certa medida, do modelo das charter schools norte-americanas,
embora apresentem diferengas estruturais e legais importantes, notadamente no
que diz respeito a finalidade lucrativa, vedada as OS brasileiras.

19 A Organizagdo Social, no caso, é o Instituto Centro de Ensino Tecnoldgico (Centec).O

instituto foi criado em 11 de marco de 1999, sendo qualificado pelo governo do estado do
Ceara por intermédio do Decreto n. 25.927/2000, com o objetivo de promover a educagao
tecnologica de qualidade, por meio do ensino, da pesquisa e da extenséio, atendendo a de-
manda da sociedade.

""" TODOS PELA EDUCACAO. Parcerias ptiblico-privadas (PPPs) na Educacdo Basica brasi-
leira. Todos Pela Educagdo, jul. 2024.
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7.3.4 Estabelecimento de padrdes de desempenho

Ha inimeras formas de monitorar o desempenho das politicas educacionais:
desde a taxa de acesso ao ensino, passando pela qualidade dos docentes, até a ava-
liacdo da performance dos discentes.

O Brasil emprega um sistema utilizado mundialmente, qual seja, a institui¢ao
de testes padronizados. Apds algumas experiéncias brasileiras de exames padroni-
zados aplicados em ambito nacional, surgiu um benchmarking especifico para mo-
nitorar o desempenho da rede publica de ensino. Atualmente, a principal medida
(output) utilizada para o monitoramento do desempenho escolar na educagéo basi-
ca brasileira é o Indice de Desenvolvimento da Educacdo Basica (Ideb). Criado em
2007 pelo Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira
(Inep) para medir a qualidade da educagao, o Ideb é um indicador cujo escopo
é verificar o cumprimento das metas fixadas no plano Compromisso Todos pela
Educagao (arts. 1° e 3° do Decreto Federal n. 6.904/2007).

O Ideb retine dois indicadores relacionados a qualidade da educagéo: i) médias
de desempenho em testes educacionais padronizados e ii) rendimento escolar (taxa
média de aprovagao dos estudantes na etapa de ensino). Ao lado das avalia¢cdes na-
cionais, os estados também podem criar sistemas proprios de avaliagdo. Resultados
dessas avaliagdes sdo publicados periodicamente, com rankings individualizados
de municipios, estados e escolas. A publicacdo desses rankings, por si s6, configura
um incentivo nao financeiro (report cards).

7.3.5 Estabelecimento de bancos de dados transparentes (Big Data)

O banco de dados na educagao brasileira é gerido pelo Inep, criado em 1937
sob a denominagao de “Instituto Nacional de Pedagogia” e transformado, pela Lei
n. 9.448/97, em autarquia federal vinculada ao Ministério da Educagdo (MEC).
Trata-se da instituicdo federal responsavel pelas pesquisas empiricas educacionais,
exercendo, entre outras, as seguintes atribuigdes (art. 1° da Lei Federal n. 9.448/97):
a) dissemina informagdes sobre avaliagdo da educacao basica e superior; b) fomen-
ta o estabelecimento de indicadores de desempenho das atividades de ensino no
pais; ¢) organiza e mantém o sistema de informagoes e estatisticas educacionais; e
d) desenvolve e implementa, na area educacional, sistemas de informacao e docu-
mentagao que abranjam estatisticas, avaliages educacionais, praticas pedagdgicas
e de gestao das politicas educacionais.

O site do Inep disponibiliza relevante banco de dados abarcando: adequagao
da formagao docente; complexidade de gestdo da escola; esfor¢co docente; Ideb; in-
dicadores financeiros educacionais; média de alunos por turma; média de horas-
-aula diaria; nivel socioeconémico (Inse); percentual de docentes com curso supe-
rior; regularidade do corpo docente; remuneragdo média dos docentes; taxas de
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distorcao idade-série; taxas de ndo resposta (TNR); taxas de transi¢do; taxas de
rendimento; indicadores de fluxo da educagao superior; indicadores de qualidade
da educagao superior; e percentual de docentes com pds-graduagao stricto sensu."

7.4 BENCHMARKING, ACCOUNTABILITY ESCOLAR E FEDERALISMO
EM PERSPECTIVA COMPARADA

O principal estilo de comparagao (benchmarking) e desempenho na politica
publica educacional atualmente se chama accountability escolar (ou politica de res-
ponsabilidade escolar). Mais que uma forma de comparagao, accountability escolar
¢ uma forma de politica publica educacional, orientando e constituindo estratégias
governamentais. De acordo com Nigel Brooke e Maria Cunha, accountability es-
colar define-se pela “associa¢do entre resultados de aprendizagem e consequéncias
para o distrito educacional, a escola, os professores ou os alunos”.”?

Cuida-se do modelo mundialmente utilizado para comparagao de desempenho
das politicas publicas de educagio, servido de base para o Programa Internacional
de Avaliagao de Estudantes (Program for International Student Assessment — Pisa).

Diego Rafael Fonseca Carneiro, por sua vez, sustenta que a difusdo massifica-
da de exames padronizados na educa¢ao permitiu o monitoramento e uma avalia-
¢d0 mais precisa sobre qualidade dos servicos publicos ofertados - caracterizando
o modelo de responsabilizagao escolar. Mediante um controle de resultados dessas
provas aplicadas aos discentes, foi possivel aferir objetivamente a eficacia e eficién-
cia das politicas publicas educacionais, bem como monitorar o desenvolvimento
de cada unidade de ensino. Conforme o autor, essa politica viabiliza, portanto,
a identificacdo de boas praticas educacionais e a fixagdo de padrdes minimos de
qualidade a serem alcangados, incentivando ou punindo os atores envolvidos em
func¢do do desempenho dos alunos.*

Ressalta-se que os sistemas de avaliagdo escolar desempenham iniimeras fun-
¢oes, que vao desde aspectos métricos até avaliativos e até mesmo pedagogicos.”
Brooke destaca os elementos da politica de accountability escolar:

BRASIL. Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (Inep).
Indicadores Educacionais. Brasilia: Inep, s.d.

3 BROOKE, Nigel; CUNHA, Maria Amélia de A. A avaliagdo externa como instrumento da
gestdo educacional nos Estados. Estudos & Pesquisas Educacionais, Sio Paulo, n. 2, p. 17-79
2011, p. 22.

CARNEIRO, Diego Rafael Fonseca. Avaliagdo de politicas de incentivo a educagdo bdsica
no Ceard: lides para o Brasil. Tese (Doutorado em Economia) - Universidade Federal do
Cear4, Fortaleza, 2018, p. 72.

Conforme Nigel Brooke e Maria Amalia de A. Cunha, encontram-se trés fungdes distintas
do sistema da avaliagdo na doutrina: “[...] encontramos uma tipologia que fala das trés
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Os ingredientes basicos dos sistemas de responsabilizac¢ao implantados durante as
ultimas décadas, tanto nos Estados Unidos quanto em outros paises, sdo quatro:
1. a decisdo por parte das autoridades de tornar publicas as diferencas de nivel
de desempenho das escolas (ingrediente autoridade); 2. o uso de testes ou pro-
cedimentos padronizados para fornecer este tipo de informagio (ingrediente in-
formagéo); 3. os critérios para analisar esta informacdo e para determinar quais
escolas tém melhor desempenho (ingrediente padrdes); 4. os critérios para a apli-
cagdo de incentivos ou san¢des conforme os padrdes estabelecidos (ingrediente
conseqiiéncias).'®

O que faz esse estilo de politica perfeito para comparagao é o fato de o Brasil se
inspirar nas experiéncias dos Estados Unidos e Inglaterra, que se iniciaram a partir
da década de 1980. Segundo Brooke, a reforma da educagao inglesa foi implemen-
tada pelo Partido Conservador de Thatcher, envolvendo a criagdo de um curriculo
comum nacional e um sistema de avaliagdo de desempenho dos alunos ao final de
cada etapa curricular. Nos Estados Unidos, segundo Brooke, o estimulo inicial foi
a publica¢ao, em 1983, do relatério “Uma nagao em risco”, que ilustrou “um quadro
alarmante de perda de competitividade provocada por um declinio nos padrdes

educacionais”.”

Nos Estados Unidos, varios estados decidiram adotar a politica de school ac-
countability na década de 1990. Havia incorporagdo de diferentes do modelo, com
alguns estados adotando aspectos especificos na sua politica de responsabilizagdo
escolar. Alguns estipularam que os professores/diretores da escola sao responsaveis,
sendo incentivados ou penalizados em fungdo das notas dos alunos.”® Eric Hanu-
shek e Margaret Raymond elaboraram um modelo de classificagao singular em
que: a) os estados que adotam incentivos e puni¢des sdo categorizados como conse-
quential states (consequential accountability); e b) estados que somente reportavam

fungdes genéricas dos sistemas de avaliagdo. A primeira é a fun¢do métrica, de medir onde
se situam os sistemas de educagio em comparagdo com algum pardmetro para respon-
der perguntas sobre possiveis avan¢os. A segunda fungédo é a analitica, ou seja, oferecer
subsidios aos pesquisadores e gestores no seu trabalho de investigar o funcionamento do
sistema. A terceira, considerada a mais dificil, é a fun¢io pedagdgica, que trata do uso da
avaliagdo como instrumento para a melhoria do ensino.” BROOKE, Nigel; CUNHA, Maria
Amalia de A. A avaliagdo externa como instrumento da gestdo educacional nos Estados.
Estudos & Pesquisas Educacionais, Sdo Paulo, n. 2, p. 17-79 2011, p. 19-20.

BROOKE, Nigel. O futuro das politicas de responsabilizagdo educacional no Brasil.
Cadernos de Pesquisa, v. 36, n. 128, p. 377-401, 2006, p. 379.

BROOKE, Nigel. O futuro das politicas de responsabilizagido educacional no Brasil.
Cadernos de Pesquisa, v. 36, n. 128, p. 377-401, 2006, p. 378.

ANDRADE, Eduardo de Carvalho. School accountability no Brasil: experiéncias e dificul-
dades. Brazilian Journal of Political Economy, v. 28, n. 3, p. 443-453, 2008, p. 443.
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os resultados dos exames padronizados dos alunos, sem vincular a um sistema de
bonifica¢des/penalidades, sdo chamados de report card states."”

Dentre os estados dos EUA, o Texas se destacou consideravelmente. O sistema
de responsabilizacao do Texas demonstrou um melhor desempenho dos alunos
nas provas locais e nacionais na década de 1990, havendo consideravel evolu¢ao
dos resultados nas escolas com alunos de baixa renda. De acordo com o Departa-
mento de Educagao do estado do Texas, ndo apenas aumentava o nimero de estu-
dantes que passavam nas avaliagdes estaduais, mas também se reduziam de forma
continua tanto o hiato de desempenho entre alunos brancos e minorias quanto a
taxa de evasdo escolar antes da conclusiao do ensino médio.*

Quando o governador do Texas, George W. Bush, foi eleito presidente dos
EUA, em 2000, trouxe consigo o modelo texano, baseado em testes padronizados e
responsabilizagdo (accountability), criando o programa No Child Left Behind.*' Em
2009, sobreveio o programa de financiamento chamado Race to the Top (RTTT),
sendo constituido por um fundo federal de US$ 4,35 bilhées - envolvendo estados,
distritos e sindicatos, visando acelerar as mudancas e melhorias mediante metas
nacionais, incentivos financeiros e indicadores educacionais.

Brooke explicita as primeiras experiéncias do accountability escolar no Brasil,
que ocorreram no final dos anos 1990 e inicio dos anos 2000:
o Prémio Educacional Escola do Novo Milénio - Educagdo Bésica de Qualidade no

Ceard, em conjunto com o Sistema Permanente da Avaliacdo da Educagdo Basica
do Ceara - SPAECE.

' HANUSHEK, Eric; RAYMOND, Margaret. Does school accountability lead to improved
student performance? Journal of Policy Analysis and Management, Working Paper 10591,
Spring. 2004, p. 1-24.

20 RAVITCH, Diane. The death and life of the great American school system: how testing and
choice are undermining education. New York: Basic, 2010, p. 97.

21 Nas palavras de Diane Ravitch: “In that light, the large test score gains in Texas over the

previous half-dozen years must have impressed Congress. Not only were increasing num-

bers of students passing the state tests, according to the Texas state education depart-
ment, but the achievement gap between white students and minority students was steadily
shrinking, as was the number of students dropping out before high school graduation. So
when President George W. Bush arrived in Washington with a plan based on what appe-
ared to be a successful model of accountability in Texas, members of both parties were
willing and ready to sign on, so long as they could add one or two or three of their own
priorities to the bill. Almost everyone wanted an accountability plan, and almost everyone
embraced the main elements of the one President Bush set forth.” RAVITCH, Diane. The
death and life of the great American school system: how testing and choice are undermining
education. New York: Basic, 2010, p. 96- 97.

22 Ver subtdpico 5.8.2, “Estados Unidos da Ameérica”, no Capitulo 5.
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« Programa Nova Escola, da Secretaria de Educagao do Estado do Rio de Janeiro.

« Boletim da Escola, da Secretaria de Educagdo do Estado do Parand.”

A experiéncia mais notavel no Brasil ocorreu no estado do Ceara, que, a exem-
plo do Texas nos Estados Unidos, também gerou um movimento bottom-up para a
politica nacional de educag¢ao no Brasil.

O estudo do Banco Mundial destaca o caso do estado do Cearda como um
modelo bem-sucedido de reforma educacional no Brasil, apesar de contexto so-
cioecondmico adverso no estado. Em 2005, o estado situava-se abaixo da média
nacional no Indice de Desenvolvimento da Educacido Bésica (Ideb), mas, em 2017,
alcancou posi¢oes de destaque: quarto lugar no 9° ano e sexto no 5° ano. Ajustados
os resultados educacionais ao seu nivel de desenvolvimento, o Ceara apresentou o
melhor desempenho do pais.*

Essa transformacao foi impulsionada por uma série de reformas estruturais,
com destaque para a inovagdo nas transferéncias fiscais aos municipios - nota-
damente os critérios de repasse de cota-parte de ICMS. Em 2007, o estado foi o
primeiro do pais a vincular parte dos repasses do ICMS ao desempenho municipal
em educacio, saude e meio ambiente por meio da Lei Estadual n. 14.023, de 2007.
Medida semelhante foi adotada pelo estado de Pernambuco, por meio da Lei Esta-
dual n. 13.368/2007, ambas em vigor desde 2007. Essa modalidade de transferéncia
intergovernamental ficou conhecida como “ICMS Educacional” ou “ICMS Educa-
¢30”. O modelo de financiamento atribui peso significativamente maior a educagao
conforme desempenho dos alunos das redes municipais de ensino, adotando cri-
térios de melhoria continua (e ndo de metas absolutas e inatingiveis). Além disso,
a formula premiava maior participacdo dos estudantes nas avaliagdes, evitando
distorgoes por exclusiao de alunos de baixo desempenho.?

O sucesso da politica educacional cearense estaria intrinsecamente relaciona-
do ao modelo descentralizado de gestdo adotado no estado, onde a quase totalidade
das escolas de ensino fundamental é administrada pelos municipios. Essa estru-
tura organizacional conferiu clareza nas responsabilidades e fortaleceu o papel do
governo estadual como agente de apoio técnico e institucional, especialmente nos
anos iniciais e finais do ensino fundamental. A experiéncia cearense revela, assim,

23 BROOKE, Nigel. O futuro das politicas de responsabilizacdo educacional no Brasil.

Cadernos de Pesquisa, v. 36, n. 128, p. 377-401, 2006, p. 386-398.

2 EVANS, David K.; LOUREIRO, André. Fazendo a educagdo dar certo: o sucesso do Ceard e
Sobral nas reformas educacionais para a alfabetiza¢do universal. Washington, DC: Grupo
Banco Mundial, 2020, p. 2.

25 EVANS, David K.; LOUREIRO, André. Fazendo a educagdo dar certo: o sucesso do Ceard e
Sobral nas reformas educacionais para a alfabetiza¢do universal. Washington, DC: Grupo
Banco Mundial, 2020, p. 7.
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o potencial de politicas educacionais orientadas por incentivos federativos e por
mecanismos de responsabiliza¢do técnica, mesmo em contextos de baixa renda.*

O éxito dessas experiéncias estaduais impulsionou a nacionalizagdo da técni-
ca, outrora de adogdo discricionaria pelos entes subnacionais. Tal transformacao
foi consolidada com a promulgacdo da EC n. 108/2020, a qual introduziu, no tex-
to constitucional, a obrigatoriedade de utilizagdo de indicadores qualitativos de
aprendizagem como critério de partilha de recursos do novo Fundeb.

A EC n. 108/2020 constitucionalizou o financiamento condicionado ao de-
sempenho estudantil em dois niveis: i) na complementac¢ao federal do Fundeb, da
Unido para os entes subnacionais (art. 212-A, V, “c”, da CF); e ii) na reparti¢ao de
ICMS conforme critérios educacionais (art. 158, paragrafo unico, II, da CF), dos

estados para os municipios.

No nivel federal, a Unido passa a distribuir recursos do Fundeb as redes publi-
cas estaduais, municipais ou distritais de acordo com atingimento de condi¢des de
melhoria na gestao publica educacional e com a evolu¢ao de indicadores educacio-
nais com redugdo das iniquidades.

No nivel estadual, houve modificagdo do paragrafo tnico do art. 158, obri-
gando o repasse de percentual de 10% do total da cota de ICMS devida aos mu-
nicipios “com base em indicadores de melhoria nos resultados de aprendizagem
e de aumento da equidade, considerado o nivel socioecondémico dos educandos”.
A EC n. 108/2020 tornou obrigatdria a distribui¢ao de receita de ICMS conforme
critérios educacionais.

Antes dessa alteragdo constitucional, a distribuicao de ICMS com base em cri-
térios legais era uma liberalidade dos estados, que podiam ou nao repassar recur-
sos conforme indicadores educacionais. No entanto, o desempenho das politicas
educacionais ja aparecia como critério para reparticio do ICMS em estados como
Ceara (Lei Estadual n. 14.023/2007),%”” Pernambuco (Lei Estadual n. 10.489/90) e
Alagoas (Lei Estadual n. 5.981/97).

As experiéncias do Texas e do Ceara ilustram uma espécie de federalismo
laboratorial em que entes estaduais testaram novas ideias e experimentos nas

26 EVANS, David K.; LOUREIRO, André. Fazendo a educagdo dar certo: o sucesso do Ceard e
Sobral nas reformas educacionais para a alfabetizagdo universal. Washington, DC: Grupo
Banco Mundial, 2020, p. 7.

Sobre o impacto do ICMS Educacional sobre o Ideb do ensino fundamental no Cear4, ver:
BRANDAQ, Julia Barbosa. O rateio de ICMS por desempenho de municipios no Ceard e
seu impacto em indicadores do sistema de avaliacdo da educagdo. Dissertagido (Mestrado
em Administragdo) - Fundagdo Getulio Vargas, Rio de Janeiro, 2014; CARNEIRO, Diego
Rafael Fonseca. Avaliagdo de politicas de incentivo a educagdo bdsica no Ceard: ligdes para
0 Brasil. Tese (Doutorado em Economia) — Universidade Federal do Ceara, Fortaleza, 2018.

27

397



e« Cobrando metas de governos: federalismo, (des)centralizagdo e o gerente do Brasil

politicas educacionais locais que, posteriormente, foram nacionalizadas. Em ou-
tras palavras, o federalismo laboratorial ocorreu de forma bottom-up, sendo a ino-
vagdo oriunda do governo local.?®

A comparagao pode ser vista no Quadro 7.2.

Quadro7.2 Comparagéo accountability escolar EUA x Brasil

Caracteristicas e instituicoes Estados Unidos Brasil
Nome da politica publica No Child Left Behind I:ZC n.]08/ 2020e
legislagdes correlatas
Tipo de monitoramento Benchmarking interno Benchmarking interno

Organizagao responsavel | Monitoramento e gestdo de desem- | Monitoramento e gestdo de desempe-
pelo monitoramento penho de cimaparabaixo (top-down). | nho de cima para baixo (top-down).

- Responsabilizagdo reputacional na | - Responsabilizagdo reputacional na

. S esfera politico-eleitoral. esfera politico-eleitoral.
Tipo de responsabilizagdo S . . S - .
- Responsabilizagdo administrativo- | - Responsabilizagdo  administrativo-
-financeira. -financeira.
- Accountability escolar. - Accountability escolar.

- Fundamentada em principios de | - Fundamentada nos principios da uni-
equidade, responsabilizagdo (ac-| versalidade (art. 205 da CF), qualida-
countability), competicdo, liber-| de (art.206, VIl), equidade (art. 206, )

Perfil da politica publica dade de escolha e flexibilidade| e planejamento (art.214).
federativa. - 23,6% de participacdo do governo fe-

- 8% de participagdo do governo fe-| deral no financiamento da educagéo
deral no financiamento da educa-| bésica.
¢do basica.

-0 programa No Child Left Behind |- A EC n. 108/2020, tem como tema
Act (NCLB) foi aprovado pelo Con-| central o financiamento da educagdo
gresso em 2001 e promulgado| bésica publica, modificando as pre-
como lei federal em 2002. missas do Fundeb (transformado em

- Estabeleceu cinco pilares: padrées | mecanismo permanente de financia-
minimos, testes padronizados,| mento).
transparéncia de resultados, metas | - A regulacdo do financiamento federal

Incorporagéo de metas de explicitas e responsabilizagdo de| deixou de se concentrar exclusiva-

desempenho na legislagao gestores e docentes. mente em critérios redistributivos e

(regulagdo de resultados) inducdo de descentralizagdo de ges-

tao para focar também o desempenho

qualitativo das redes de ensino. Ha
determinagao de reformas estruturais
para estados e municipios voltadas
para padrées minimos, testes padro-

nizados, transparéncia de resultados e

metas educacionais explicitas.

8 Sobre federalismo laboratorial, ver topico 3.5, “O laboratdrio (inovagio) intergovernamen-
tal”, no Capitulo 3.
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Caracteristicas e instituigdes

Estados Unidos

Brasil

Nome da politica publica

No Child Left Behind

ECn.108/2020 e
legislagdes correlatas

Transferéncias
intergovernamentais de
desempenho e resultado

- Promoveu transferéncias intergo-
vernamentais condicionadas ao
desempenho, especialmente por
meio do programa Race to the Top
(RTTT) que direcionava US$ 4,35
bilhdes para estados, distritos e
municipios.

- Financiamento condicionado ao
desempenho escolar: tanto esco-
las quanto professores e diretores
passaram a ser premiados confor-
me os resultados dos alunos.

- A ECn.108/2020 determinou um sis-
tema de repasses condicionados ao
desempenho em dois niveis: (a) Na
complementagao federal do Fundeb,
da Unido para os entes subnacionais
(art. 212-A, V, “c” da CF); e (b) Na par-
tilha de ICMS conforme critérios edu-
cacionais (art. 158, paragrafo tnico, I1),
dos Estados para 0s municipios.

-0 art. 5° determina a complementa-
¢aodaUnido conforme trés modalida-
des de repasses: VAAF (10% - redistri-
butivo), VAAT (10,5% - redistributivo)
e VAAR (2,5% - qualitativo).

Parcerias de desempenho e
governanga em rede

- Introdugdo de charter schools
(instituigdes privadas com finan-
ciamento pUblico) para adogdo
de um sistema de competigdo
publico-privada no ensino publico
estadunidense.

- Adocdo de vouchers para familias
de baixa renda escolherem esco-
las, promovendo a concorréncia
entre setores publico e privado.

- As instituicdes mais préximas das
charter schools sdo as escolas geridas
por organizagdes sociais, na forma da
Lei n. 9.637/98. Diferentemente da-
quelas, entretanto, as organizagdes
sociais ndo podem ter finalidade lu-
crativa. Modelos de parcerias publico-
-privadas vém igualmente sendo ado-
tados na gestdo publica da educagéo,
contemplando servigos pedagdgicos
e ndo pedagdgicos.

No tocante aos vouchers, a Constitui-
¢do, em seu art. 213, § 19, admite ex-
cepcionalmente a utilizagdo de recur-
sos publicos para o custeio de bolsas
de estudo na educagdo béasica (ensino
fundamental e médio), apenas quan-
do comprovada a auséncia de vagas
na rede publica da localidade de resi-
déncia do educando. Nesses casos, 0
Poder PUblico permanece vinculado
ao dever de expandir prioritariamente
sua prépria rede de ensino.

Estabelecimento de padrdes
de desempenho

Sistema  Nacional

(NAEP):

- Principal instrumento de afericao
padronizada da aprendizagem nos
EUA desde 1969.

- Abrange vérias disciplinas e niveis
federativos.

de Avaliagao

Implantagdo do Saeb em 1995.
Criagdo da Prova Brasil (2005).
Criagdo do Ideb (2007), indice nacio-
nal de desempenho que combina pro-
vas padronizadas e taxas de aprova-
¢do escolar, sendo ferramenta central
de monitoramento da qualidade da
educacdo bésica no Brasil.
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Caracteristicas e instituigoes

Estados Unidos

Brasil

Nome da politica publica

No Child Left Behind

ECn.108/2020 e
legislagdes correlatas

Estabelecimento de bancos
de dados transparentes
(Big Data)

Executado pelo National Center for
Education Statistics (NCES), ligado
ao Department of Education e ao
Institute of Education Sciences (IES).

O Banco Brasileiro de Dados Educacio-
nais é gerido pelo Inep, ligado ao MEC.

Consequéncias juridicas e
perfil do controle

- Premiagdes: prémios, bonus sala-
riais e aportes financeiros maiores
para estados, escolas, distritos es-
colares e municipios com melhores
resultados educacionais.

- Punigdes: incentivos acompa-
nhados de mecanismos punitivos
progressivos, retengdo de trans-
feréncias por ndo conformidade,
podendo culminar na privatizagao
de escolas publicas mal avaliadas.

- Rigido controle de resultados con-
dicionado as reformas estruturais
no ambito dos estados, sob pena
de retengdo de recursos federais
doRTT.

- Controle procedimental fraco so-
bre os gastos na drea da educagéo
publica.

- Premiagdes: prémios, bonus salariais
e aportes financeiros maiores para
estados, escolas, distritos escolares e
municipios com melhores resultados
educacionais.

- Punigdes: no Brasil, a lgica das conse-
quéncias juridicas é focada nas bonifi-
cagoes, sem foco excessivo em puni-
¢Oes como nos EUA. Expressamente,
ha punigdes financeiras, no sentido
de repassar valores menores para es-
tados e municipios que ndo compro-
vem reformas estruturais e busca pelo
atingimento das metas estipuladas.?®

- Rigido controle de resultados condi-
cionado as reformas estruturais no
ambito dos estados, sob pena de re-
tengao de recursos federais do Fun-
deb (VAAR).

- Rigido controle procedimental sobre
0s gastos obrigatérios na area da edu-
cagdo publica.

Fonte: elaborado pelo autor.

Desde a promulgagao da EC n. 108/2020, a implementagdo da técnica de re-
parti¢do financeira chamada “ICMS educacional” avangou sistematicamente entre
os estados. Dos 26 estados aptos a adogao dessa politica, o Rio de Janeiro foi o alti-
mo a cumprir a exigéncia constitucional. Seu Poder Legislativo aprovou o Projeto
de Lei n. 6.659/2025 em 19 de maio de 2026, ou seja, seis anos ap6s a aprovagao da

29 A complementacdo VAAR (art. 212-A, V, “c”, da CF), por exemplo, contempla condicio-
nalidades e indicadores dispostos no art. 14 da Lei Federal n. 14.113/2020. O inciso IV
do § 1° condiciona o repasse a regulamenta¢ao do ICMS conforme critérios educacionais
por parte do estado receptor. Estarao proibidos de receber a transferéncia os estados que
ndo regulamentem o ICMS educacional do inciso II do pardgrafo unico do art. 158 CF
até agosto de 2022. E o caso de Minas Gerais, que s6 modificou sua legislagio de repar-
ticdo de ICMS em 2023.
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emenda constitucional. Os demais estados aprovaram normas que regulamentam
o condicionamento de parte dos repasses de ICMS a indicadores educacionais.

Minas Gerais também pode ser destacado como um estado de implementagao
tardia. A instituicdo do “ICMS Educagdo” no estado ocorreu aproximadamente
um ano apos o prazo definido pela EC n. 108. Em decorréncia desse atraso, os mu-
nicipios mineiros ficaram impedidos de acessar, no exercicio de 2023, os recursos
referentes a complementagdo VAAR do novo Fundeb.

As legislacoes estaduais de partilha de ICMS com base educacional tém indi-
cadores educacionais variados. Cita-se o estudo do Todos pela Educagao que exa-
mina as varidveis na legislagio de ICMS educacional:

2.1.1 Variaveis referentes a legislacéo:

a. Atribuicao de percentual superior a0 minimo previsto em lei: consiste em ana-
lisar quais estados propdem percentuais acima de 10% (previsto pela EC n. 108). A
hipétese é de que isso pode indicar maior prioridade politica destinada a Educa-
¢do, e ndo apenas o cumprimento da legislagdo vigente

2.1.2 Variaveis referentes a férmula de composi¢ao do indice de Educagéo:

b. Nivel de aprendizagem dos estudantes: aferigdo feita com base nos resultados
das avaliagbes estaduais e/ou nacionais, como o Saeb (caso nido tenha avaliagdo
propria);

c. Evoluc¢do da aprendizagem: consiste em verificar o quanto o municipio evoluiu
nos seus indicadores de aprendizagem em relacido aos anos anteriores. Nesta pri-
meira andlise, estamos observando apenas se o calculo contempla alguma evolu-
¢do de resultados, sem entrar na especificidade de como essa evolugio é conside-
rada. De forma ideal, enxergamos que a evolu¢ido ndo deve se dar pelas médias,
mas, sim, pela redu¢do do percentual de estudantes em patamares muito baixos
de aprendizagem.

d. Taxa de aprovagdo: consiste em mensurar o indice de aprovagdo das redes de
ensino da etapa mensurada. Ou seja, se a politica mensurar a proficiéncia dos es-
tudantes do 2°, 5° e 9° anos do Ensino Fundamental, é importante que seja consi-
derada a taxa de aprovac¢io de todo o Ensino Fundamental, evitando, assim, que as
redes aprovem automaticamente os estudantes envolvidos nas avalia¢des de profi-
ciéncia, a fim de se beneficiar da politica.

e. Taxa de Participagdo nas avaliagdes: consiste em atribuir um percentual minimo
de participagao e/ou atribuir pesos distintos de acordo com o percentual de partici-
pagdo dos estudantes nas avaliagdes utilizadas para calculo de indicadores ligados
a aprendizagem. Com isso, evitando que as redes excluam das avaliagdes os estu-
dantes de menor desempenho, de modo a melhorar artificialmente os resultados.
f. Critérios de equidade: incluir ponderagéo socioecondmica que permita que o
célculo do nivel e da evolugao da aprendizagem va além das médias, observando,
também, as desigualdades. Isso se deve ao fato de que, em municipios mais po-
bres, melhorar os resultados educacionais pode ser mais desafiador, ja que o nivel
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socioecondmico dos estudantes tem relacao direta com a aprendizagem. Sendo
assim, a inclusdo de critérios que impulsionam quem avan¢a em cendrios mais
desafiadores é fundamental para garantir maior equidade a politica.

g. Atribuicdo de pesos na férmula de calculo do indicador de Educagido que, de
fato, induza as redes a melhorarem a aprendizagem dos estudantes: consiste em
verificar se os indicadores que mensuram a aprendizagem dos estudantes estdo
sendo privilegiados em detrimento de outras variaveis. Caso contrério, a politica
deixa de ter carater indutor de melhorias efetivas. Atribuir o maior peso na dis-
tribuicdo ao niimero de matriculas, por exemplo, ndo induz melhorias na apren-
dizagem, ja que o municipio com maior quantidade de alunos ira receber mais
recursos, independentemente dos resultados que alcangar. Por outro lado, ao se
atribuir maior peso aos resultados obtidos em uma avaliagdo de aprendizagem em
larga escala, a politica estara cumprindo o papel de indugao.

h. Objetividade da politica: verificar se a legislacao possui indicadores claros, obje-
tivos e que, de fato, tém potencial de indugéo. A escolha, aqui, justifica-se pelo fato
de que parte do potencial indutor da politica do ICMS-Educag¢io perpassa que as
gestdes municipais compreendam e se apropriem do modelo proposto pela legis-
lacdo, a fim de enderecar esforcos de forma alinhada aos objetivos da politica.*

A variagao fica mais nitida ao se observar as legislacdes estaduais no Quadro
7.3, que foi adaptada a partir do estudo do Todos pela Educagao:

Quadro 7.3

ICMS educacional nos estados brasileiros

“ICMS EDUCACIONAL"”
Transferéncia de receita de ICMS para municipios conforme critérios educacionais

Exceto por alguns estados que j& tém esse tipo de legislacdo, cuida-se de benchmarking interno de iniciativa
da Unido Federal (top-down). O monitoramento e a gestdo de desempenho ocorrem de cima para baixo dos

Estados para municipios.

Estado Descentralizagdo | Leiestadual | Percentual| Indicadoresde |Indicadores | Objetividade
municipio/ derepartigdo| superior desempenho de eclareza
estado deICMS | ao minimo equidade
Acre Anos Iniciais: Lein. Superiora |- Nivel de apren- Sim Sim

58%Mun/42%Est | 3.532/2019 10% dizagem dos

estudantes.
Anos Finais: - Taxa de aprovagdo.

14%Mun/86%Est - Atribuigdo de
pesos na formula
de célculodo
indicadorde
educagdo.

3% TODOS PELA EDUCACAO. ICMS Educagdo nos estados: uma analise das novas leis esta-
duais inspiradas na experiéncia do Ceara. Todos Pela Educagio, nov. 2023, p. 12-13.
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Estado | Descentralizagdo | Leiestadual | Percentual | Indicadoresde |[Indicadores | Objetividade
municipio/ dereparti¢do| superior desempenho de eclareza
estado deICMS | aominimo equidade
Alagoas Anos Iniciais: Lein. Superiora |- Nivel de apren- Sim Sim
96%Mun/4%Est 5.981/97 10% dizagem dos
estudantes.
Anos Finais: - Evolugdo da
79%Mun/21%Est aprendizagem.
- Taxade aprovagao.
Amapa Anos Iniciais: LCPn. Superiora |- Nivel de apren- N&o Sim
67%Mun/33%Est | 120/2019 10% dizagem dos
estudantes.
Anos Finais: - Evolugdoda
7%Mun/93%Est aprendizagem.
- Taxa de aprovagao.
- Taxa de Participa-
gaonas avaliagdes.
- Atribuigdo de
pesos na férmula
de célculodo
indicador de
educagdo.
Amazonas Anos Iniciais: Lein. Minimo de |- Nivel de apren- Sim Sim
79%Mun/21%Est | 2.749/2002 10% dizagem dos
estudantes.
Anos Finais: - Evolugdoda
54%Mun/46%Est aprendizagem.
- Taxa de aprovagao.
- Atribuigdo de
pesos na féormula
decélculodo
indicador de
educagao.
Bahia Anos Iniciais: LCPn. Superiora |- Nivel de apren- Sim Sim
100%Mun/0%Est 53/2022 10% dizagem dos
estudantes.
Anos Finais: - Taxa de aprovagéo.
86%Mun/14%Est - Taxa de participa-

gaonas avaliagdes.
- Atribuigdo de
pesos naférmula
de célculodo
indicador de
educagao.
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Estado

Descentralizagéo
municipio/
estado

Lei estadual
de reparticdo
delCMS

Percentual
superior
ao minimo

Indicadores de
desempenho

Indicadores
de
equidade

Objetividade
eclareza

Ceara

Anos Iniciais:
99%Mun/1%Est

Anos Finais:
98%Mun/2%Est

Lein.
12.612/96

Superiora
10%

- Nivel de apren-
dizagem dos
estudantes.

- Evolugdoda
aprendizagem.

- Taxa de aprovagao.

- Taxa de participa-
¢do nas avalia-
¢oes.

- Atribuicdo de
pesos na féormula
de célculodo
indicadorde
educagao.

Sim

Sim

Espirito
Santo

Anos Iniciais:
90%Mun/10%Est

Anos Finais:
62%Mun/38%Est

Lein.
11.227/2020

Superiora
10%

- Nivel de apren-
dizagem dos
estudantes.

- Evolugdoda
aprendizagem.

- Taxa de aprovagao.

- Taxa de participa-
gao nas avalia-
goes.

- Atribuicdo de
pesos na formula
de célculodo
indicadorde
educagdo.

Sim

Sim

Goias

Anos Iniciais:
99%Mun/1%Est

Anos Finais:
29%Mun/71%Est

ECn.
70/2021

LCPn.
147/2022

Minimo de
10%

- Nivel de apren-
dizagem. dos
estudantes

- Evolugdoda
aprendizagem.

- Taxa de aprovagao.

- Taxa de participa-
¢do nas avalia-
coes.

Sim

Sim
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Estado | Descentralizagdo | Leiestadual | Percentual | Indicadoresde |[Indicadores | Objetividade
municipio/ dereparti¢do| superior desempenho de eclareza
estado deICMS | aominimo equidade
Maranhéao Anos Iniciais: Lein. Superiora |- Nivel de apren- Sim Sim
99%Mun/1%Est | 11.815/2022 10% dizagem dos
estudantes.
Anos Finais: - Evolugdoda
96%Mun/4%Est aprendizagem.
- Taxa de aprovagao.
- Taxa de participa-
gaonas avaliagdes.
- Atribuicdo de
pesos na férmula
de célculodo
indicador de
educagao.
Mato Grosso |  Anos Iniciais: LCPn. Superiora |- Nivel de apren- Sim Sim
74%Mun/26%Est | 746/2022 10% dizagem. dos
estudantes
Anos Finais: - Evolugédo da
27%Mun/73%Est aprendizagem.
- Taxa de aprovagao.
- Taxa de participa-
gaonas avaliagdes
- Atribuigdo de
pesos na férmula
de célculodo
indicador de
educagao.
Mato Grosso | Anos Iniciais: LCPn. Minimo de | - Nivel de apren- Sim Sim
do Sul 90%Mun/10%Est 57/91 10% dizagem dos
estudantes.
Anos Finais: - Evolugéo da
46%Mun/54%Est aprendizagem.

- Taxa de aprovagao.

- Taxa de participa-
gaonas avaliagdes.

- Atribuicdo de
pesos na férmula
de célculodo
indicador de
educagao.
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Estado | Descentralizagdo | Leiestadual | Percentual | Indicadoresde |[Indicadores | Objetividade
municipio/ derepartigdo| superior desempenho de eclareza
estado deICMS | aominimo equidade
Minas Gerais | Anos Iniciais: Lein. Minimo de |- Nivel de apren- Sim Sim
72%Mun/28%Est |18.030/2009 10% dizagem dos
estudantes.
Anos Finais: - Taxa de aprovagdo.
32%Mun/68%Est - Taxa de participa-
¢aonasavaliagdes.
- Atribuigdo de
pesos na formula
de célculodo
indicadorde
educagdo.
Para Anos Iniciais: Lein. Minimo de |- Nivel de apren- Sim Sim
93%Mun/7%Est 5.645/91 10% dizagem dos
estudantes.
AnosFinais: - Evolugdo da
79%Mun/21%Est aprendizagem.
- Taxa de aprovagao.
- Taxa de participa-
gaonasavaliagdes.
- Atribuicdo de
pesos na féormula
de célculodo
indicadorde
educagdo.
Paraiba Anos Iniciais: Lein. Minimo de |- Nivel de apren- N&o Sim
93%Mun/7%Est | 12.373/2022 10% dizagem dos
estudantes.
Anos Finais: - Evolugdoda
73%Mun/27%Est aprendizagem.
- Taxa de participa-
gaonasavaliagoes.
Parana Anos Iniciais: LCPn. Minimo de |- Nivel de apren- Sim Sim
100%Mun/0%Est | 249/2022 10% dizagem dos
estudantes.
Anos Finais: - Evolugéoda
1%Mun/99%Est aprendizagem.

- Taxa de aprovagao.

- Taxa de participa-

gaonasavaliagdes.

- Atribuicdo de
pesos na formula
de célculodo
indicador de
educagdo.
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Estado Descentralizagdo | Leiestadual | Percentual | Indicadoresde |Indicadores | Objetividade
municipio/ dereparti¢do| superior desempenho de eclareza
estado deICMS [ aominimo equidade
Pernambuco| Anos Iniciais: Lein. Superiora |- Nivel de apren- Sim Sim
99%Mun/1%Est | 10.489/90 10% dizagem dos
estudantes.
Anos Finais: - Evolugdo da
99%Mun/1%Est aprendizagem.
- Taxa de aprovagao.
- Taxa de participa-
¢donas avalia-
Goes.
- Atribuigdo de
pesos na formula
de célculodo
indicador de
educagao.
Piaui Anos Iniciais: Lein. Minimo de | - Nivel de apren- Sim Sim
99%Mun/1%Est 5.001/98 10% dizagem dos
estudantes.
Anos Finais: - Evolugdo da
84%Mun/16%Est aprendizagem.
- Taxa de aprovagao.
- Taxa de participa-
gao nas avalia-
¢oes
- Atribuigdo de
pesos na férmula
decélculodo
indicador de
educagdo.
Riode Anos Iniciais: Lein. Inexistente | - Inexistente Inexistente | Inexistente
Janeiro 99%Mun/1%Est 2.664/96
Anos Finais:
74%Mun/25%Est
1%Federal
Rio Grande | Anos Iniciais: Lein. Minimo de | - Nivel de apren- N&o N&o
doNorte | 84%Mun/16%Est | 11.253/2022 10% dizagem dos
estudantes.
Anos Finais: - Evolugdoda
67%Mun/33%Est aprendizagem.
- Taxade aprovagao.
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Estado | Descentralizagdo | Leiestadual | Percentual | Indicadoresde |[Indicadores | Objetividade
municipio/ derepartigdo| superior desempenho de eclareza
estado deICMS | aominimo equidade
Rio Grande Anos Iniciais: Lein. Superiora |- Nivel de apren- Sim Sim
do Sul 67%Mun/33%Est | 15.766/2021 10% dizagem dos
estudantes.
AnosFinais: - Evolugdoda
55%Mun/45%Est aprendizagem.
- Taxa de aprovagao.
- Taxa de participa-
gaonasavaliagdes.
- Atribuicdo de
pesos naféormula
de célculodo
indicadorde
educagdo.
Rondénia Anos Iniciais: Lein. Superiora |- Nivel de apren- Sim Sim
87%Mun/13%Est | 1.166/2022 10% dizagem dos
estudantes.
Anos Finais: - Evolugéoda
16%Mun/84%Est aprendizagem.
- Taxa de aprovagao.
- Taxa de participa-
¢donasavaliagdes.
- Atribuicdo de
pesos na féormula
de célculodo
indicador de
educagao.
Roraima Anos Iniciais: LCPn. Minimo de |- Nivel de apren- Nao Sim
87%Mun/13%Est 311/2022 10% dizagem dos
estudantes.
Anos Finais: - Evolugdoda
5%Mun/95%Est aprendizagem.
Santa Anos Iniciais: Lein. Superiora |- Nivel de apren- Sim N&o
Catarina | 74%Mun/26%Est | 18.489/2022 10% dizagem dos
estudantes.
Anos Finais: - Evolugdo da
49%Mun/51%Est aprendizagem.

- Taxa de aprovagao.

- Taxa de participa-

gaonasavaliagdes.

- Atribuicdo de
pesos na formula
de célculodo
indicador de
educagdo.
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Estado | Descentralizagdo | Leiestadual | Percentual | Indicadoresde |[Indicadores | Objetividade
municipio/ dereparti¢do| superior desempenho de eclareza
estado deICMS | aominimo equidade
S&o Paulo Anos Iniciais: Lein. Superiora |- Nivel de apren- Sim Sim
74%Mun/26%Est 3.201/81 10% dizagem dos
estudantes.
Anos Finais: - Evolugédoda
29%Mun/71%Est aprendizagem.
- Taxade aprovagao.
- Taxa de participa-
Gao nas avaliagoes.
- Atribuigdo de
pesos na formula
decélculodo
indicador de
educagao.
Sergipe Anos Iniciais: Lein. Minimo de |- Nivel de apren- Sim Sim
82%Mun/18%Est | 8.628/2019 10% dizagem dos
estudantes.
Anos Finais: - Evolugédoda
64%Mun/36%Est aprendizagem.
- Taxa de participa-
Gaonasavaliagdes.
- Atribuigdode
pesos na férmula
de célculodo
indicador de
educagao.
Tocantins Anos Iniciais: Lein. Minimo de | - Nivel de apren- N&o N&o
93%Mun/7%Est | 2.959/2015 10% dizagem dos
estudantes.
Anos Finais: - Taxa de aprovagéo.
31%Mun/69%Est

Fonte: adaptado de TODOS PELA EDUCAGAO. ICMS Educagdo nos estados: uma andlise das novas leis estaduais inspiradas
na experiéncia do Ceard. Novembro de 2023, p. 12-13.

A experiéncia do ICMS Educacional no Brasil constitui um exemplo emble-
matico da interagdo dinamica entre diferentes formas de federalismo no processo
de formulagdo e implementagao de politicas publicas educacionais. Originado
como uma inovagao subnacional no estado do Ceard, o modelo reflete a logica
do federalismo laboratorial, no qual entes federativos tém autonomia para expe-
rimentar solugdes locais a problemas publicos. Nesse contexto, reitera-se que a
Lei Estadual cearense n. 14.023/2007, ao condicionar parte dos repasses de ICMS
ao desempenho educacional municipal, introduziu um mecanismo inédito de

409



e« Cobrando metas de governos: federalismo, (des)centralizagdo e o gerente do Brasil

incentivo federativo baseado em resultados, logo replicado por outros estados,
como Pernambuco.

O éxito dessas experiéncias estaduais contribuiu para a nacionalizagdo da
técnica, consolidada com a promulgacdo da EC n. 108/2020. Ao tornar obrigaté-
ria a vincula¢do de parte dos recursos do Fundeb a indicadores de qualidade da
educacio basica, a Unido assumiu papel central no processo decisério, impondo
diretrizes uniformes aos entes subnacionais. Tal movimento caracteriza um fede-
ralismo coercitivo, no qual o governo central, mesmo em um sistema formalmente
descentralizado, exerce influéncia dominante na defini¢cao das politicas publicas.

A implementagdo generalizada da politica do ICMS Educacional apoés a EC
n. 108 também evidencia elementos do federalismo competitivo, a medida que os
municipios passaram a disputar recursos com base em indicadores de desempenho
educacional. Essa dindmica incentivou a melhoria da gestdo local e o aperfeioa-
mento dos sistemas de ensino, ainda que sob a logica da competigao entre redes.

Contudo, a cooperagdo intergovernamental também se mostrou indispensa-
vel. A operacionalizagdo da politica exige articulagdo técnica e institucional entre
os trés niveis de governo, especialmente para o desenvolvimento de indicadores, o
compartilhamento de dados e 0 acompanhamento dos resultados. Assim, o ICMS
Educacional revela uma sintese entre modelos federativos distintos: nasce como
laboratdrio local, é institucionalizado pela coer¢do normativa da Unido, opera por
meio da competi¢do entre entes municipais e requer, na pratica, um grau elevado
de cooperacao federativa para alcangar seus objetivos.

7.5 SINTESE CONCLUSIVA: FEDERALISMO DE DESEMPENHO NA
EDUCACAO PUBLICA BRASILEIRA

No campo da educagdo publica, observa-se que a logica da accountability
escolar se consolidou como diretriz estruturante das politicas educacionais, nas
quais os resultados de aprendizagem passam a ser vinculados a consequéncias diri-
gidas as redes de ensino, as unidades escolares e aos profissionais que nelas atuam.
Em vez de mera orientagdo avaliativa, trata-se de mecanismo que condiciona, de
maneira direta, as estratégias adotadas pelos governos. A politica norte-americana
No Child Left Behind foi utilizada, nesse cendrio, como matriz comparativa.

Ainda que politicas de accountability escolar tenham sido implementadas de
forma convergente no Brasil e nos Estados Unidos, percebe-se que os respectivos
contextos federativos se distanciam significativamente, sobretudo quanto ao grau
de capacidade normativa e financeira que o governo central consegue exercer sobre
os entes subnacionais. Essa assimetria institucional influencia ndo apenas o modo
de implementacio das politicas, mas também o alcance efetivo da interven¢iao do
governo central nas politicas publicas dos entes subnacionais.
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Some-se a isso que, no caso norte-americano, o arcabougo constitucional es-
tabelece limites rigidos a atuagao do governo federal, ja que somente é possivel agir
dentro dos poderes explicitamente delegados pelo Art. I, Sec. 8. Em diregao oposta
opera a Unido brasileira, cujas competéncias exclusivas e concorrentes sao amplas,
combinando-se ainda a inexisténcia de critérios objetivos para definir a extensao
das chamadas “normas gerais”, o que confere maior margem de centralizagao le-
gislativa. A propria facilidade de reforma constitucional - viabilizada por quérum
reduzido de 60% em dois turnos por Casa e pela falta de procedimento qualificado
para matérias federativas — contribui para que as “regras do jogo” sejam frequente-
mente reescritas, como atestam as mais de 130 emendas promulgadas desde 1988.

Diante desse quadro, embora a arquitetura das politicas educacionais apre-
sente semelhancas, é o Brasil que dispde de uma estrutura institucional propicia
a imposicao de condicionamentos normativos e financeiros por parte da Unido
sobre estados e municipios (e destes sobre seus respectivos municipios), seja por
meio da disciplina do Fundeb, seja pelas regras estaduais de reparticao do ICMS.
Em contraste, no modelo federativo dos Estados Unidos, o desenho constitucional
tende a assegurar maior equilibrio e autonomia entre os niveis de governo, permi-
tindo-lhes, inclusive, recusar a adesao a politicas publicas federais.
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