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POLITICA PUBLICA EM EDUCACAO:
COMPENSACAO TRIBUTARIA DO PROGRAMA DE APOIO AO ALUNOS SOB A
PERSPECTIVA DA ANALISE ECONOMICA DO DIREITO

PUBLIC POLICY IN EDUCATION:
TAX COMPENSATION OF THE STUDENT SUPPORT PROGRAM FROM THE
PERSPECTIVE OF THE ECONOMIC ANALYSIS OF THE LAW

José Gabriel Lopes Pires Assis de Almeidat

Luis Antdnio Santos Thiemann Corso da Costa?

RESUMO

O trabalho discute a compensacdo tributaria proposta pelo Projeto de Lei n® 553/2017, que
busca alterar o Programa de Apoio ao Aluno apés o relatério de Inspecdo Ordinaria exposto ao
Tribunal de Contas do Municipio do Rio de Janeiro. A importancia social e econémica do
programa é reconhecida pelo volume de alunos impactados por meio do fornecimento de uma
educacdo de qualidade dada a parceria entre 0 Municipio do Rio de Janeiro e as escolas privadas
da regido. O problema € se a compensagdo deve ser realizada sobre o valor cheio de anuidade
ou se a cobranca deve ocorrer sobre o ticket médio da turma em que o aluno do programa iréd
ingressar. Para defender a posicdo de compensacgdo sobre o valor cheio, sera exposto (i) um
resumo sobre o PAA, (ii) o problema, o marco teorico utilizado e a proposta de solugdo do PL
553/17, (iii) o nexo entre politicas publicas, analise econdmica do direito e a realidade dos
atores do PAA de 2012 a 2015, (iv) anélise dos dados da referida inspecdo com énfase na base

1 Graduado em Direito pela Universidade Candido Mendes (1984), Mestre em Direito Comunitario e Europeu —
Université Paris 1 (Panthéon-Sorbonne) (1988) e Doutor em Direito pela Universidade de Paris 11 Panthéon Assas
(1994). Atualmente é professor adjunto da UERJ Universidade do Estado do Rio de Janeiro e Universidade Federal
do Estado do Rio de Janeiro (UniRio). Tem ensinado e pesquisado principalmente sobre os seguintes temas: direito
de empresa, arbitragem, direito aeronautico, direito da concorréncia, direito do comércio internacional, direito da
integracdo e comunitario. Lattes: http:/lattes.cnpq.br/6034773400177274.

2 Mestrando e Graduado na Universidade Federal do Estado do Rio de Janeiro (UniRio). Advogado. Lattes:
http://lattes.cnpq.br/5044839550664030.

Revista de Direito da Administragdo Publica, ISSN 2595-5667, a. 6, v. 1, n. 3, dossié tematico 2021, p. 1


http://lattes.cnpq.br/6034773400177274
http://lattes.cnpq.br/5044839550664030

REVISTA DE DIREITO DA ADMINISTRACAO PUBLICA
LAW JOURNAL OF PUBLIC ADMINISTRATION

de calculo para a compensacdo de ISS e (v) uma recomendacdo aos policy makers quanto a

tomada de decisao.

Palavras chave: Compensagédo Tributaria. Projeto de Lei n°® 553/2017. Programa de Apoio ao

Aluno. Ticket Médio. Analise Econdmica do Direito.

SUMMARY

The work discusses the tax compensation proposed by Bill Project n°® 553/2017, which seeks to
change the Student Support Program after the Ordinary Inspection report exposed to the Court
of Auditors of the Municipality of Rio de Janeiro. The social and economic importance of the
program is recognized by the number of students impacted through the provision of quality
education given the partnership between the Municipality of Rio de Janeiro and private schools
in the region. The problem is whether the compensation should be made on the full amount of
the annuity or if the charge should occur on the average ticket of the class that the student of
the program will join. In order to defend the position of compensation on the full value, it will
be show (i) a summary of the PAA, (ii) the problem, the theoretical framework and the proposed
solution of PL 553/17, (iii) the nexus between policies public, economic analysis of the law and
the reality of the PAA actors from 2012 to 2015, (iv) analysis of the data from the referred
inspection with emphasis on the calculation base for the ISS compensation and (v) a

recommendation to the policy makers regarding the decision.

Keywords: Tributary Compensation. Bill Project n® 553/2017. Student Support Program.
Average ticket. Economic Analysis of Law.

I.LINTRODUCAO

O trabalho apresenta uma contribuicéo para a discussao publica a respeito do Projeto de
Lei n® 553/2017 (“PL 553/17”), que busca alterar os termos do Programa de Apoio ao Aluno
(“PAA”) apos o relatorio de Inspegdo Ordinaria, de 2015, exposto em processo tramitado no
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Tribunal de Contas do Municipio do Rio de Janeiro (“TCM/RJ”).

A importéncia social e econdmica do PAA é reconhecida pelo volume de alunos que
obtiveram uma transformacao de vida por meio do fornecimento de uma educacao de qualidade
a partir desta politica publica do municipio do Rio de Janeiro em parceria com as escolas
privadas que nesta regido se localizam.

Trata-se de um momento legislativo propicio para o debate sobre os distintos interesses
em jogo: de um lado, das escolas e governo no tratamento dado ao Imposto Sobre Servicos
(“ISS”); de outro, dos alunos relativamente a possibilidade de ascensdo social por intermédio
da educacdo. Esta andlise busca comentar, criticamente, o atual estado do PL 553/17,
estritamente em relacdo a base de célculo da compensacdo tributéria, relacionando-o com a
Anélise Econdmica do Direito (“AED”) e a Inspegdo Ordinaria realizada pela Coordenadoria
de Auditoria e Desenvolvimento em conjunto com a Secretaria-Geral de Controle Externo
(“CAD/SGCE”), abrangendo o periodo de janeiro de 2012 a maio de 20152, para oferecer, ao
final, recomendages quanto aos modelos adotados atualmente.

A proposta de andlise fornecida neste estudo é desvinculada de qualquer interesse
partidario, ou setorial, e se funda em duas premissas. A primeira é centrada na tentativa de
esclarecer a importancia, a sensibilidade e a vanguarda do programa nascido no municipio do
Rio de Janeiro. A segunda diz respeito a necessidade de confronto (e encontro) entre os
dispositivos da Lei n° 3468/2002, do Decreto 22.663/2003 e do PL 553/17, que tocam, direta
ou indiretamente, aspectos de viabilidade da politica.

Para cumprir com a finalidade deste trabalho, serd exposto (i) um breve resumo do que
é o Programa de Apoio ao Aluno, os objetivos, o funcionamento atual, a relevancia social e a
possibilidade de inovacdo legislativa para melhor regular as agdes, (ii) uma delineamento a
respeito do problema em especifico a ser analisado, bem como o marco teorico utilizado para a
andlise e proposta de solucdo a respeito da problematica em discussdo no PL 553/17, (iii) o
nexo existente entre a teoria a respeito das politicas publicas, seus ciclos e propdsito de
existéncia, com a analise econdmica no viés juridico e a realidade enfrentada pelos atores do

PAA no periodo de 2012 a 2015, conforme apresentada na Inspecdo Ordinaria realizada pela

3 Processo TCM/RJ 040/005759/2015. Disponivel em: https://etcm.tcm.rj.gov.br/processo/Ficha?Ctid=290298,
acesso em 30/08/2022.
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CAD/SGCE, (iv) um comentario geral a respeito dos dados fornecidos pela referida inspecao
para, em seguida, concentrar-se na discussdo sobre a base de calculo para a compensacdo de
ISS por parte das escolas particulares credenciadas ao PAA e (v) o fechamento do artigo com
uma recomendacao aos policy makers no tocante a tomada de decis@o que precisardo fazer com

relacdo ao PAA, instituido pelo municipio do Rio de Janeiro.
II.LPROGRAMA DE APOIO AO ALUNOS (PAA)

O PAA foi criado pela Lei n® 3468/2002 e visa garantir 0 acesso ao ensino méedio em
escolas particulares aos alunos egressos do ensino fundamental da rede municipal de educacéo.
A politica consiste em oportunizar as familias e aos alunos a escolha de estudar em uma escola
da rede privada de ensino com bolsa integral. Em sintese, atende ao interesse dos alunos do
municipio de prosseguir na sua caminhada académica em uma escola particular de referéncia
e, a0 mesmo tempo, atende aos interesses da escola particular com a compensacdo do ISS a
pagar no exato valor da anuidade referente ao aluno contemplado.

Veja 0 que prescreve o artigo 1°, da referida lei:

Art. 1° Fica criado o Programa de Apoio aos alunos da rede municipal de ensino para que
prossigam seus estudos de ensino médio, na forma desta Lei, devendo constar do Or¢camento de 2002

Sua compensagéo

A partir dessa conjugacdo de interesses, € operacionalizado na pratica o direito
fundamental, no campo social, a educacdo previsto no art. 6°, da Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil de 1988 (“CRFB”), combinando com os direitos da Ordem Social descritos
no art. 205 e seguintes, da CRFB. No ambito juridico, José Afonso Silva lembra que o
constituinte adotou a “educacdo, como processo de reconstrucdo da experiéncia humana, e,
por isso, tem que ser comum a todos” (SILVA, 2007, p. 784). A educagdo, entdo, ¢ um direito
de todos e dever do Estado. O autor destaca, ainda, que:

Tal concepcéo importa elevar a educacéo a categoria de servigo publico essencial, que ao Poder
Publico impende possibilitar a todos — dai a preferéncia constitucional pelo ensino publico, pelo qué a

iniciativa privada, nesse campo, embora livre, ¢ meramente secundario e condicionada (arts. 209 e 213)

No caso especifico do PAA, a iniciativa privada € retirada de uma posi¢éo tdo deslocada
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de mero explorador do mercado consumidor com o objetivo Unico de extrair lucro das
oportunidades de negdcio e passa a ser um parceiro do Estado na promoc¢do dos direitos
fundamentais. Além disso, o direito de acesso a uma educacdo de qualidade é consequéncia
direta do principio da dignidade humana, que € irradiado por todo ordenamento juridico
brasileiro e base dos direitos fundamentais. Nessa otica, em nivel constitucional, o estudo de
andlise da politica publica envolvendo o PAA contribui para a promogéo da dignidade humana
dos alunos da rede puablica de ensino do municipio do Rio de Janeiro.

Embora o programa tenha pouco mais de vinte anos e seja enraizado em uma excelente
ideia, é pouco explorado. Na logica atual, as escolas privadas estdo autorizadas a abater do ISS
a recolher o valor da anuidade - paga em parcelas mensais - concedido em forma de bolsas para
os alunos egressos da educacdo municipal. O abatimento é valido durante os trés anos do ensino
médio cursados ininterruptamente.

Veja 0 que prescreve o artigo 2° e o artigo 3°, da Lei n° 3468/2002:

Art. 2° Os alunos da Rede Publica Municipal que tiverem cursado setenta e cinco por cento dos
estudos relativos ao segundo segmento do ensino fundamental em escolas municipais de ensino regular
da Prefeitura do Rio de Janeiro e/ou no Projeto de Educacdo Juvenil da mesma Prefeitura podem se
habilitar, junto & Secretaria Municipal de Educacdo, com vistas a obter apoio para prosseguir seus

estudos no ensino médio.

Art. 3° Fica criado o certificado de comprovacdo de matricula, comparecimento e aprovacao,
que servira as escolas da rede particular para recepcionarem alunos, na forma do art. 2°, e para se
compensarem com redugdo proporcional, no Imposto Sobre Servicos a pagar, do valor anual da

matricula na mesma forma parcelada de pagamento adotada para os demais alunos em cada escola.

§ 1° A validade do certificado definido no caput dependera da habilitacdo estabelecida no art.
2°.

§ 2° Cabe a Secretaria Municipal de Fazenda, a partir do encaminhamento feito pela Secretaria

Municipal de Educagdo, dar quitacdo pelos valores relativos ao disposto neste artigo.

§ 3° Havera falta grave se o valor compensado nao corresponder ao valor efetivamente cobrado
aos alunos de matricula normal, implicando descredenciamento definitivo da escola particular, que

devera ressarcir aquele valor corrigido pelo IPCA-E e acrescido de multa correspondente a trés vezes
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esse valor corrigido.

A relevancia do programa recai no entendimento de que o maior beneficiario ndo é nem
a rede estadual - que receberia os alunos advindos do municipio para cursar o ensino médio -
nem a escola privada - que pode abater o ISS -, mas sim o aluno em razdo da possibilidade de
ascensdo socioecondmica por meio da educacdo. Deixar de incentivar uma politica desse porte
significa diminuir a oferta de oportunidades para alunos da rede publica migrarem mais
facilmente para uma rede particular de ensino, que indiscutivelmente tem se mostrado melhor
na realidade brasileira dos ultimos anos.

A partir dos resultados mais a frente apresentados, nota-se que a politica, se bem
aplicada, promove a transformacdo de vida por meio da educagdo, bem como corrige as
desigualdades sociais criadas ao longo da histéria. Entre tantos projetos que ndo saem do papel,
0 PAA ¢é uma politica que vem dando certo, apesar de ainda ndo ser aplicada em seu ponto
Otimo, de tal forma que é possivel desenhar um caminho sustentavel de interacéo entre o poder
publico e o setor privado para promocao do direito a educacéo.

Em geral, os alunos da rede publica ingressam em uma instituicao particular a partir de
um processo de selecdo gratuito em que as bolsas sdo oferecidas no caso do aluno ser aprovado
e selecionado. A bolsa compreende 100% da anuidade, que é paga normalmente em parcelas
mensais, e do material didatico necessario durante todos os periodos letivos do ensino médio,
ou seja, para os 3 anos, desde que respeitados os critérios de permanéncia no programa,
conforme descreve o artigo 4°, da Lei n® 3468/2002:

Art. 4° Perdera o beneficio o aluno que repetir quaisquer das séries do ensino médio, na forma

desta Lei, cabendo as escolas informarem diretamente & Secretaria Municipal de Educacéo.

Paragrafo Unico. A escola que ndo agir na forma do caput, a partir da nova matricula, ressarcira

0s novos valores compensados na forma do § 3° do art. 3°, sendo submetida as penalidades cabiveis.

Para participar, o aluno deve obrigatoriamente: (i) cursar o 9° ano do ensino fundamental
em uma escola municipal; (ii) ter cursado 75% do ensino fundamental anos finais Il em rede
publica do municipio do Rio de Janeiro; e (iii) ndo repetir um ano escolar no ensino médio.

Veja 0 que prescreve o artigo 2°, do Decreto 22.663/2003, que foi editado com o objetivo

de regulamentar o disposto na lei estadual, de tal forma que foram estabelecidos os
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procedimentos a serem adotados pelos alunos e escolas privadas:

Art.2° Somente serdo beneficiados pelo Programa de Apoio os detentores do certificado de
habilitacdo que comprove a matricula, 0 comparecimento e a aprovacdo em atendimento ao disposto no
art. 2° da Lei n° 3.468/2002, no sentido de haverem cursado setenta e cinco por cento dos estudos
relativos ao segundo segmento do ensino fundamental em escolas municipais de ensino regular da

Prefeitura do Rio de Janeiro e/ou no Projeto de Educacdo Juvenil da mesma Prefeitura.

81° O certificado a que se refere este artigo sera expedido pela unidade escolar da rede publica
municipal de ensino na qual o aluno tenha concluido a 82 série do ensino fundamental ou o Projeto de

Educacéo Juvenil, em conformidade com o modelo constante no Anexo |I.

82° Sera excluido do Programa de Apoio o aluno que repetir qualquer das séries do ensino

médio.

Com uma simples leitura dos poucos dispositivos legais expostos até 0 momento,
percebe-se que 0 corpo normativo do programa ainda apresenta lacunas a ponto de sua aplicagéo
ficar em parte prejudicada, embora seja viavel. Por essa razdo, tramita o PL 553/17, que busca
alterar o texto apos analise do relatorio de Inspecdo Ordinéaria, de 2015, apresentado junto ao
TCM/RJ.

No que importa para o presente trabalho, serd analisada a proposta de inovacao
legislativa relativa ao que se pretende alterar na redagéo do artigo 3°, da Lei n°® 3468/2002. Isso
porque, ao querer modificar este artigo, o PL 553/17 tem por objetivo tratar o problema da falta
de regulamentacdo da politica especificamente em relacdo a defini¢do do calculo do valor a ser
compensado de ISS.

Veja 0 que expde o artigo 1°, do PL 553/17, que pretende alterar o artigo 3°, da Lei n°
3468/2002, para a seguinte redacao:

Art. 3° Fica criado o certificado de comprovacdo de matricula, comparecimento e aprovagao,
que servird as escolas da rede particular para recepcionarem alunos beneficiados pelo programa, na
forma do art. 2°, e para se compensarem com reducdo proporcional, no Imposto Sobre Servigos a pagar,

do valor anual da matricula, na forma do presente artigo.

81° A validade do certificado definido no caput dependera da habilitagdo estabelecida no art. 2°.
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82° O valor mensal da matricula sera definido para cada série em cada escola como o valor

efetivo de mensalidade da respectiva série e escola.

83° Serdo considerados valores extremos de mensalidade, para cada série em cada escola, para
os fins de célculos desta Lei, os valores estritamente inferiores & média das mensalidades cobradas de
todos os alunos matriculados no ensino médio na respectiva série da respectiva escola menos um desvio
padrdo e os valores estritamente superiores a media das mensalidades cobradas de todos os alunos

matriculados no ensino médio na respectiva série da respectiva escola mais um desvio padréo.

84° Serdo considerados valores centrais de mensalidade, para cada série em cada escola, para
fins de célculos desta Lei, os valores de mensalidade cobrados de todos os alunos matriculados no ensino

meédio na respectiva série da respectiva escola excluindo-se os valores extremos de mensalidade.

85° Para cada série em cada escola, sera definido o valor efetivo de mensalidade como a média

de todos os valores centrais de mensalidade da respectiva série e escola.

86° O valor efetivo de mensalidade serd informado por cada escola a Secretaria Municipal de
Educacdo mediante autodeclaracéo, a ser enviada no inicio de cada ano letivo, devendo a escola dispor

de documentacdo que justifique os calculos para fins de fiscalizagéo.

§7° Cabe a Secretaria Municipal de Fazenda, a partir do encaminhamento feito pela Secretaria
Municipal de Educacdo, homologar as compensac@es e dar quitacdo pelos valores relativos ao disposto

neste artigo.

88° Havera falta grave se o valor compensado ndo corresponder ao valor obtido pela aplicagdo
dos paragrafos anteriores, implicando nas seguintes sancdes: | - adverténcia e ressarcimento do valor
compensado indevidamente corrigido pelo IPCA-E, em caso de infrator primario; Il -
descredenciamento definitivo da escola particular e ressarcimento do valor compensado indevidamente
corrigido pelo IPCA-E - indice Nacional de Pregos ao Consumidor Amplo Especial, e acrescido de

multa correspondente a esse valor corrigido, em caso de reincidéncia..

O artigo 1°, do PL 553/17, que pretende alterar o artigo 3°, da Lei n° 3468/2002, é o
ponto nodal da politica publica conhecida como PAA e € o centro de trabalho deste artigo. A
alteracdo da base de calculo para a compensacdo de ISS a pagar € o debate mais importante

entorno do PL 553/17 pois é o que torna a iniciativa sustentavel ao longo do tempo, ja que é
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capaz de (i) alterar a efetividade da politica, ou seja, influencia na quantidade de alunos a serem
contemplados com a bolsa e (ii) interfere no incentivo econdmico dado para a escola particular

aderir a politica publica proposta“.
[II.PROBLEMA E ABORDAGEM

O problema é extraido da propria modificacéo legislativa proposta no PL 553/17, o qual
visa por o “ticket médio” pago a escola privada pelos alunos em geral como o valor a ser
compensado de ISS, ou seja, objetiva que o ISS a compensar seja 0 valor correspondente a
performance de vendas da escola particular - valor monetario das vendas totais divididas pelo
namero de vendas.

Veja como o artigo 1°, do PL 553/17, pretende deixar o 82°, do artigo 3° da Lei n°
3468/2002:

Art. 3° Fica criado o certificado de comprovacéo de matricula, comparecimento e aprovacao,
gue serviréd as escolas da rede particular para recepcionarem alunos beneficiados pelo programa, na
forma do art. 2°, e para se compensarem com reducdo proporcional, no Imposto Sobre Servigos a pagar,

do valor anual da matricula, na forma do presente artigo. [...]

§2° O valor mensal da matricula sera definido para cada série em cada escola como o valor

efetivo de mensalidade da respectiva série e escola.

O texto em destaque acima significa dizer que o ISS a compensar seja o valor do ticket
médio relativo a série que o aluno egresso da rede publica de ensino esta ingressando na rede

privada. Na justificativa do Projeto de Lei, o vereador Leandro Lyra aborda este ponto:

[...] O 8§2° do artigo 3° determina que o valor mensal da matricula a ser reduzido do Imposto
Sobre Servicos a pagar seré definido para cada série escolar em cada escola como o valor efetivo de
mensalidade, calculado conforme os 88 3°, 4° e 5° deste artigo, com 0 objetivo de aproxima-lo do

valor de mercado do servigo ofertado.

4 O proéprio autor do Projeto de Lei, o vereador Leandro Lyra, admite ser este o principal ponto quando afirma nas
justificativas do projeto que: “A nova redacéo do artigo 3° trata da principal mudanga na lei, definindo como deve
ser calculado o valor mensal da matricula que podera ser compensado com redugdo proporcional no Imposto
Sobre Servigos a pagar.”.
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O vereador, com base no relatorio de Inspecao Ordinaria, de 2015, apresentado junto ao
TCM/RJ, argumenta que a anuidade efetivamente cobrada pelas escolas particulares seria de
duas a trés vezes menor que a da anuidade anunciada ao pablico em geral. E como se a escola
anunciasse um valor X, contudo sempre vendesse abaixo, de modo que o PL 553/17 intenciona
ndo compensar o ISS sobre o valor x, mas sim no valor abaixo de X, que é o efetivamente pago
pelo publico em geral e representa o ticket médio da instituicdo privada.

Para o proponente da alteragdo legal, a compensacao sobre o ticket médio seria mais
interessante dado que haveria um abatimento a menor do que se comparado com a anuidade
cheia - valor x -, de modo que abriria a possibilidade de a escola privada absorver mais alunos
egressos da rede publica, mantendo 0 mesmo quantitativo de compensacéo tributaria.

Nesse sentido, o proponente afirma que seriam beneficiados o dobro, ou até o triplo, de
alunos oriundos da rede publica via PAA. Apesar de a primeira vista soar positiva a proposta,
deve-se considerar o0 incentivo econdmico a ser oferecido a iniciativa privada para que nao haja
um desinteresse das escolas credenciadas ao PAA dada a alteracdo na equagdo econdmico-
financeira a partir da mudanca no célculo para compensacao tributéaria de ISS.

O problema delineado acima sera abordado sob o prisma de uma teoria geral das
politicas publicas e da Analise Econémica do Direito no viés posneriano aplicada aos dados
dispostos na Inspecdo Ordinaria realizada pela CAD/SGCE®, de modo a perceber as vantagens
e gargalos advindos de cada um dos cenéarios a serem trabalhados a seguir no tocante ao valor

a ser considerado para o calculo do montante a compensar de ISS pela escola particular.
IV.POLITICAS PUBLICAS, ANALISE ECONOMICA E O PAA

As politicas publicas podem ser compreendidas como um instrumento que fixa as
diretrizes e os principios norteadores de acdo do fazedor de politicas (SECCHI, 2012, p. 33-
58.). No caso do PAA, é o proprio poder publico que atua para enfrentar um problema da

sociedade: a entrega de uma educacdo de qualidade. Conforme entendia Harold Lasswell:

[...] podemos pensar na Ciéncia das Politicas como as disciplinas interessadas em explicar 0s

processos de formulagdo e execucdo de politicas com a coleta e interpretacdo de informaces relevantes

5 Processo TCM/RJ 040/005759/2015. Disponivel em: https://etcm.tcm.rj.gov.br/processo/Ficha?Ctid=290298,
acesso em 30/08/2022.
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para os problemas de politicas de um determinado periodo (LASSWELL, 1951, p.214)

Os processos de formulagdo e execucdo mediante a coleta e interpretacdo de
informagdes relevantes dita por Lasswell introduzem a ideia conceitual do processo de politicas
publicas (policy process) que visa moldar as etapas de uma politica de acordo com os atores,
contextos e instituicdes envolvidos. Nesse sentido, Weible e Carter (2017, p. 27) afirmam que
estudar o policy process significa identificar “interagdes que ocorrem ao longo do tempo entre
politicas publicas e atores, eventos, contextos e resultados”, de tal forma a ajustar uma realidade
complexa a um conjunto equilibrado de variaveis aptas a demonstrar uma causalidade que
auxilie na explicacdo de processos sociais, como no caso de uma politica publica de educacgédo
feito o PAA.

Ao final do século XX, percebe-se uma mudancga no modelo de gestdo publica que antes
era voltada ao burocrético e, depois, tornou-se uma gestéo da coisa publica pautada no modelo
gerencial. Com o surgimento deste novo paradigma administrativo, conforme ensina Fernando
Luiz Abrucio, houve um “aumento da consciéncia a respeito do ‘valor dos recursos’ (value
money) publicos [...], incorporando o valor da eficiéncia na légica de funcionamento da
burocracia” (ABRUCIO, 1997, p.15). A vista disso, inicia-se 0 estabelecimento de
procedimentos para a atuacdo conjunta dos atores da politica e dos stakeholders, de forma a
orientar as aplicacGes de recursos com o objetivo de promover determinado direito, que no caso
deste trabalho é o direito a educacao.

A implementacdo de uma politica passa por um ciclo deliberativo composto de uma
variedade de estagios com processo dindmico de aprendizado. Segundo Secchi, o ciclo € dotado
de sete etapas: (i) identificacdo do problema, (ii) formacdo da agenda, (iii) formulagéo de
alternativas, (iv) tomada de decisdo, (v) implementacdo, (vi) avaliagdo e (vii) extingdo
(SECCHI, 2012, p. 33-58.). As etapas listadas objetivam: identificar o problema para
percepcdo, delimitacdo e avaliagdo da possibilidade de resolver tal embaraco publico;
estabelecer uma agenda a partir dos passos necessarios a resolugdo da questdo; formular
alternativas de solucéo junto aos analistas de politicas publicas e stakeholders; tomar deciséo
sobre qual alternativa executar; implementar as diretrizes decididas nas etapas anteriores;
avaliar os resultados da implementacdo, de modo a identificar falhas e/ou acertos durante o

processo; e, por fim, extinguir a politica com éxito ou ndo na resolugédo do problema.
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Nesse sentido, segue a representacao abaixo:

Identificacio

Extincao
do problcma
Formacio da Avaliachko
agenda
Formulagio de Implementacio
alternativas

Tomada de
decisho

Ciclo de Politicas Pablicas (SECCHI, 2012, p. 33)

A partir desse racional, tem-se que o enfoque deste artigo é avaliar a politica publica
denominada PAA, de acordo com o relatério oriundo da Inspecdo Ordinaria realizada pela
CAD/SGCE, a fim de identificar as falhas e/ou acertos durante o policy process. Nesse sentido,
destaca-se o0 ensino de Ala-Harja e Helgason ao definirem a avaliagdo de uma politica publica
como “0 termo compreende a avaliacdo dos resultados de um programa em relagdo aos
objetivos propostos” (ALA-HARJA, HELGASON, 2000, p. 8). Para ser especifico, a intengdo
do trabalho é contribuir na tomada de decis&o - apos a realizagéo de uma avaliagéo - sobre qual
base estabelecer para a compensacao do ISS a pagar pelas escolas particulares que recebem os
alunos oriundos da rede publica de ensino municipal.

Para tal tarefa, serd utilizada a teoria da Analise Econdémica do Direito no viés de
Richard Posner que correlacionou o direito e a economia de maneira que coloca aquela como

uma teoria explicativa dos institutos juridicos a partir de uma visdo pragmatica. Na visdo do
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autor, a analise econémica de determinado fendmeno - inclusive as leis - intenciona a
maximizagao das preferéncias individuais a tal ponto que se admite os elementos kantianos e
utilitaristas sem aderir aos extremos do fanatismo moral kantiano e das monstruosidades
advindas do utilitarismo absoluto (POSNER, 1983, p. 89). Assim, poderia se chegar a uma
proporcéo justa entre entre a maximizacgdo dos interesses individuais e o principio kantiano de
respeito a dignidade humana, de maneira a tornar possivel que uma politica no ramo da
educacédo, como 0 PAA, seja desenhada para maximizar os interesses econdémicos da iniciativa
privada e, a0 mesmo tempo, promover o direito fundamental a uma educacéao de qualidade.

O autor indica que a acepcao de pragmatismo deva ser na vertente cotidiana, de modo
que se relacione com a convicgdo popular acerca do significado literal do termo “pragmatico”.
Nesse sentido, a ideia é descrever individuos préaticos, ndo idealistas, nem excessivamente
intelectuais, mas diretos, funcionais, capazes de lidar com a realidade dos fatos sem devaneios
(POSNER, 2010, p. 38).

Trata-se de um pragmatismo habitual pregado por Posner, o qual existe hd muito tempo
e permanece vigente em sociedades que prezam por agilidade e eficiéncia. Segundo Richard
Posner, o pragmatismo cotidiano significa decidir questdes analisando a partir das
consequéncias concretas, de forma a prezar pela felicidade e prosperidade do individuo
(POSNER, 2010, p.39). Nesse contexto, 0o pragmatismo é realista e se difere da perspectiva
mais filoséfica, uma vez que ndo se utiliza de alta tecnicidade, vocabulario rebuscado ou
complexidade. Ao contrario, o pragmatico do cotidiano se utiliza do préprio senso comum para
resolver as questdes e se baseia em metas, ndo se prendendo excessivamente em utopias ou
moralidade (POSNER, 2010, p. 43).

Posner, ainda, analisa a forma como as normas juridicas afetam o comportamento das
pessoas, de modo a propor uma normatividade mais eficiente a partir dos pressupostos
econbmicos, os quais incentivam determinado tipo de comportamento. Para o autor, a economia
pode colaborar com o direito na medida em que auxilia na elaboragdo de modelos
comportamentais que aumentam a previsibilidade e o controle das a¢cdes humanas (POSNER,
2007, p. 26)°.

6 «[...] El concepto del hombre como un ser racional que tratara de aumentar al maximo su interés propio implica
que la gente responde a los incentivos; que si camban las circunstancias de una persona en forma tal que podria
aumentar sus satisfacciones alterando su comportamiento, lo hara a si” (POSNER, 2007, p. 26)
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Com esse racional, o sucesso de uma politica publica pode ser também resultado da
habilidade de o promotor de tal politica criar incentivos comportamentais que,
concomitantemente, estimule os atores da politica a se comportar de uma maneira tal que
maximize o interesse individual deles e contribua para a realizacdo do bem social desejado pelo
promotor da politica. Na realidade do PAA, a eficiéncia na determinacdo do parametro a ser
levado em consideragédo no momento da compensacao do valor de ISS a pagar determina o grau
de adesdo das escolas privadas ao programa e a efetivacéo do direito fundamental’.

V.INSPECAO ORDINARIA
A. DADOS GERAIS DO PROGRAMA

A partir da andlise dos dados gerais expostos no relatério de Inspecdo Ordinaria, de
2015, tem-se que se compensou um total de R$ 33,4 milhGes de 2011 até abril de 2015, sendo
uma média de R$ 7,3 milhdes por ano. Em relacdo aos procedimentos, foram identificadas
varias falhas tanto por parte das escolas quanto por parte do poder publico. A normatividade
deficiente contribuiu para que as escolas tivessem dificuldade em cumprir o fluxo de etapas da
regularizacdo dos alunos a escola e ao programa; de igual forma, dificultou ao municipio o
exercicio de uma fiscalizacdo eficiente para uma aplica¢do 6tima da politica.

O cruzamento geral de dados obtidos das escolas exposto no relatério de Inspecao
Ordinéria, de 2015, demonstra que ingressaram no PAA em 2012, na 12 série do Ensino Médio,
um total de 509 alunos, dos quais 7 ndo tém informacdes consistentes. Dos 502 restantes,

averiguou-se que 306 concluiram o Ensino Médio, 116 foram reprovados e 80 desistiram, de

7 A titulo de esclarecimento, em sua obra, Posner ndo nega a aplicabilidade dos direitos fundamentais, colocando-
0S COMO menos importantes que a eficiéncia; ao contrario, ele reforga que é necessario se posicionar quando se
estd diante de questdes filosoficas politicas e/ou morais, veja-se: “[...] incluso el individuo fuertemente
comprometido con el anélisis econémico del derecho tendra que tomar posicién en cuestiones de filosofia politica
y filosofia moral” (POSNER, 2007, p. 23). Para o autor, obviamente, ser eficiente ndo seria o tnico critério para
resolucdo das questdes juridicas, de modo que a maximizagao da riqueza deve ser encarada de forma ampla, como
mais um dos critérios a serem avaliados e ndo o (nico, exclusivo e independente da efetivagcdo do direito
fundamental (POSNER, 2007, p. 23). Assim, ndo se deve buscar a exclusdo, mas sim a compatibilizacéo entre a
AED exposta por Posner e as premissas constitucionais, pois ao se falar em politicas publicas na efetivacdo dos
direitos fundamentais, ndo se deve polarizar a eficiéncia e a justica, mas sim construir uma justica a partir da
eficiéncia, analisando os fatos conhecidos pela economia a fim de se construir uma deciséo juridica orientada por
aspectos econdmicos.
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modo que o PAA atingiu uma taxa de sucesso de 61%.

Para melhor concretizar o desempenho positivo do programa, destaca-se a realidade do
colégio Liceu Franco Brasileiro. em 2012, por meio do qual foram contemplados 36 alunos,
sendo que 19 concluiram o Ensino Médio em 2014, ou seja, 52,7% de aproveitamento, ficando
abaixo dos 61% geral dito acima. Dos 19 concluintes, 15 obtiveram nota para ingresso em uma
universidade publica e 4 obtiveram nota para ingresso em uma universidade particular por meio
do ENEM. Ou seja, dos concluintes, 100% tiveram a oportunidade de cursar 0 ensino superior,
sendo que 78,9% deles podem cursar em uma universidade publica.

Mesmo sem um complexo normativo eficaz, o PAA demonstra uma capacidade de
crescimento promissora. 1sso porque, embora faltem dados para servirem de pardmetros seguros
de andlise da politica, percebe-se que os problemas apresentados poderiam ser resolvidos com
0 estabelecimento de (i) melhores padroes de procedimento a serem adotados pelas escolas e
pelo municipio para que os dados ndo se percam, como aconteceu com 7 alunos, conforme
exposicdo do paréagrafo supra, e (ii) uma conjugacao de direitos mais eficiente diminuiria a taxa
de desisténcia, como a extensdo do beneficio de transporte e alimentagdo gratuitos aos alunos
do PAA, como ocorre com os alunos da rede publica de Ensino Médio, bem como um
acompanhamento médico multidisciplinar por meio das Clinicas da Familia para que eles
tenham acesso facilitado a profissionais de satde, como psicélogos, nutricionistas, médicos,
dentistas, promovendo uma maior solidez social, 0 que impacta positivamente no rendimento e
ambientacdo escolar. Com isso, teriamos uma reducdo significativa dos 87 alunos que se
perderam, conforme exposto no paragrafo acima.

Em relagdo a reprovagédo, o problema é mais grave, pois normalmente os alunos que
transitam da rede publica para a particular apresentam um déficit de conhecimento agravado, o
que é dificil de ser compensado tao rapidamente. Apesar de a resolugéo real do problema ser a
melhoria estrutural da educagdo nas escolas publicas, como primeira acdo, poder-se-ia
estabelecer programas de monitoria e afins exclusivo para alunos de PAA nas escolas
particulares em que estudam - para além dos programas de monitoria que normalmente ja
existem nestas escolas.

Os dados gerais do programa, portanto, apontam para um sucesso do PAA em relacéo

aos alunos que conseguem estudar por 3 anos em escolas particulares de qualidade, de modo
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que aprimorar a politica para receber mais alunos, evitar desisténcias e reprovacdes significa

criar um mecanismo de transformacao de vida por meio da educacéo.
B. A ESCOLHA DA BASE DE CALCULO PARA COMPENSA(;AO

A base de célculo a ser abatido o ISS a pagar foi 0 ponto nodal do relatorio apresentado
ao TCM/RJ, uma vez que esse dado € o propulsor no que se refere a viabilidade econémica para
as escolas e uso inteligente do dinheiro pablico pelo municipio para a implementacao do direito
social a educacdo de forma efetiva. Nesse sentido, a discussdo partiu do ponto em que a
auditoria, com acesso ao sistema da Nota Carioca, identificou que os valores cobrados aos
alunos pagantes - ndo oriundos do PAA - era menor do que os valores lancados para a
compensacédo do ISS em relagdo aos alunos do PAA.

Esse dado gerou uma primeira discussdo no sentido de que as escolas particulares
poderiam estar se utilizando da politica pablica como uma forma de obter vantagem econémica
exacerbada, ou seja, recebendo vantagem sem oferecer a contrapartida de interesse publico de
forma satisfatoria.

Veja o caput e 0 82°, do artigo 3°, do Decreto 22.663/2003:

Art.3° Os estabelecimentos da rede particular de ensino credenciados para participar o Programa
de Apoio poderdo se compensar com redugdo proporcional, no imposto sobre servigos - ISS a pagar, do
valor anual da matricula correspondente ao que seria cobrado do aluno participante desse Programa caso
tal aluno fosse pagante, na mesma forma parcelada de pagamento adotada para os demais alunos da

mesma serie. [...]

§2° O valor ndo ingressado correspondente ao que o seria caso 0 aluno fosse pagante sera
escriturado no campo reservado as receitas, como se pago fosse pelo aluno, integrando a base de célculo

do imposto.

Do dispositivo, percebe-se que a escola privada pode compensar o valor anual
correspondente ao que seria cobrado de um aluno ndo participante do programa. Ou seja, €
como se a prefeitura estivesse financiando os estudos do aluno credenciado ao PAA a partir da

renuncia do ISS no valor exato da anuidade que seria cobrada caso nédo fizesse parte do PAA.
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Ressalta-se, ainda, que o artigo 4°, do mesmo decreto®, estabelece como limite maximo de
abatimento o valor de ISS a pagar pela escola, de modo a evitar com que as escolas passassem
a usufruir de um crédito tributario.

Além disso, durante todo relatorio fruto da Inspecdo Ordinaria realizada pela
CAD/SGCE, é recorrentemente afirmado que ndo ha bom controle a respeito da politica, de
modo que se torna muito dificil entender os impactos socioecondmicos da iniciativa. Por essa
fragilidade, os dados listados e interpretados - por mais que ndo tenham uma integridade robusta
- sdo suficientes para dar a mensagem de que a politica é vidvel e tem efetividade na
transformacéo da vida dos estudantes.

Embora ndo seja plenamente confiavel, a coleta dos resultados apresentados pelo
programa ajuda no processo de tomada de decisdo relacionado a base de célculo para
compensacao de ISS a pagar, bem como demonstra a essencialidade no estabelecimento de
procedimentos e processos de controle do programa. Assim, se destacam dois cenarios a serem
analisados: (i) a compensacdo do ISS ser realizada sobre o ticket médio pago as instituicdes
particulares, conforme estipula o PL 553/17; e (ii) a compensag&o do ISS recair sobre o valor

cheio cobrado pelas escolas privadas, ou seja, sem a aplicacdo de descontos.
() COMPENSACAO DE ISS SOBRE O VALOR DO TICKET MEDIO

Com o objetivo de averiguar se haviam abatimentos superiores aos valores praticados
ao publico em geral, foi feito 0 Requerimento CAD 2015/15-10, o qual solicitou a Controladoria
de ISS que informasse o valor médio das notas fiscais emitidas pelos estabelecimentos de ensino
credenciados no ano de 2015, de janeiro a abril, bem como o maior valor de nota fiscal de 2015
no mesmo periodo. Como resultado, identificou-se que os valores utilizados para abatimento
de ISS eram maiores do que o cobrado ao publico.

Na justificativa do Projeto de Lei, 0 vereador Leandro Lyra aborda este ponto:

A motivagdo de tal alteracdo reside nos fatos descritos na secdo 3.4.2, sob o titulo “Ticket

M¢édio”, do relatdrio da inspegdo supracitada. Mostra-se, por exemplo, que o valor médio efetivamente

8 Art.4° A compensagdo de que trata o art. 3° terd por limite maximo o valor correspondente ao do débito de
imposto sobre servicos em cada més, sendo vedada a utilizacdo de eventual diferenga credora para qualquer outra
finalidade. Paragrafo Unico. N&o serd objeto de indenizagdo ou ressarcimento qualquer diferenca credora acaso
apurada em decorréncia da inobservancia do disposto no caput.
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cobrado pelas escolas é de duas a trés vezes menor gue o valor abatido por meio da matricula dos
alunos beneficiarios do Programa de Apoio, 0 que equivale ao Municipio pagar, por aluno, de duas a
trés vezes o valor que é, em média, praticado pela escola. Apenas a correcdo desta distorcao
permitiria que o dobro, ou até o triplo, do nimero de alunos fossem beneficiados pelo Programa
de Apoio. [...]

A ideia da investigacao foi estabelecer uma relagéo entre o lancado para abatimento e o
ticket médio dos estabelecimentos de ensino, porém a base de pesquisa é falha. 1sso porque as
notas fiscais avaliadas ndo demonstram o valor cobrado nas séries em que o0s alunos de PAA
estdo matriculados, de modo que se compara o valor cobrado entre produtos (turmas) diferentes.

Por exemplo, comumente, o valor cobrado na turma de 3° ano preparatoria para o
vestibular de medicina € maior do que aquele cobrado para uma turma de 3° ano comum e
ambas tém valor diferente do que é cobrado para uma turma de 3° ano preparatdrio para provas
militares. Assim, tem-se que o dado néo é perfeitamente confidvel, embora ndo deixe de ser um
sinal de alerta; de todo modo, se a qualquer momento for comprovada a fraude praticada pelo
estabelecimento de ensino, pela Lei 3.468/2002, artigo 3°, 83°, a escola é obrigada a ressarcir o
valor de forma corrigida e é descredenciada do programa, o que ja resguarda o poder publico
de reaver um dinheiro eventualmente sonegado.

Além da fragilidade do dado em si, é comum no mercado de educacdo que as
mensalidades cheias sejam reduzidas em um processo de negociagdo com 0s responsaveis, por
meio de bolsdes, parcerias e ofertas ao publico em geral. Dessa forma, por mais que o valor
cheio seja um valor x, a pratica do mercado impde que sejam feitas essas ofertas, de modo que
h& uma redugdo natural fruto do processo de negociacdo entre as partes - escola privada e
consumidores.

Contudo, o desconto fornecido aos alunos consumidores e consequente queda no valor
cobrado pela escola privada ndo altera o fato de que o valor oficial é o valor x estabelecido antes
da aplicagdo de qualquer desconto. Como os alunos de PAA nédo sdo matriculados na escola
pela via do mercado consumidor, mas sim por meio de uma politica publica, eles ndo sao
contemplados pelas leis do mercado: bindmio de oferta/procura, fundamentado no caréater
consensual das relagcdes econdmicas dada a liberdade de negociacéo.

Como Posner explica, as normas juridicas afetam o comportamento dos individuos, de
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modo que uma normatividade mais eficiente - elaborada a partir dos pressupostos econémicos
- insita ou desincentiva um determinado comportamento dos atores envolvidos, uma vez que
todos eles buscam a maximizacao dos interesses individuais (POSNER, 2007, p. 26).

Com esse racional, percebe-se que ndo é um incentivo comportamental positivo a lei
instituir que as escolas privadas admitam os alunos do ensino publico com o valor a compensar
de ISS igual ao ticket médio praticado. 1sso porque, se a compensacdo for indexada no ticket
médio, a instituicdo privada estara recebendo um aluno advindo do PAA no mesmo pé de
igualdade daquele proveniente de outra instituicdo de ensino privada, contudo é notorio - pelos
dados e argumentos ja expostos - que o alunos oriundo da rede pablica demanda comumente
maior atencdo do que aquele oriundo da rede particular, principalmente em questdes de
adaptacéo social e base de conhecimento académico.

Dessa maneira, se aprovada a ideia de compensar o ISS a pagar das escolas privadas
com base de calculo no ticket médio praticado, sera criado um incentivo negativo, ou seja, uma
tendéncia ao comportamento de ndo adesao das escolas privadas ao programa, pois despenderia
mais esfor¢co com um aluno vindo do PAA e ndo teria a compensacao monetaria de tal trabalho.

Com a ldgica de mercado em mente, ndo € dificil perceber que é mais vantajoso para a
instituicdo de ensino privada ir ao mercado e negociar com a finalidade de conseguir uma
matricula com valor acima do ticket médio - ou mesmo no valor do ticket médio - do que aderir
ao programa e obrigatoriamente preencher uma matricula no valor do ticket médio sé que com
um aluno que lhe demandara maior atencao.

Para melhor entendimento, um aluno oriundo de PAA demanda mais atencdo em razéo
de dispensar maior acompanhamento da equipe pedagogica da escola. Além disso,
possivelmente, terd um pior desempenho nas provas de vestibular se comparado com outros
oriundos de escolas particulares, o que é relevante de se levar em conta ja que os resultados em
concursos publicos sdo o que notadamente fazem a boa fama de uma escola de ensino médio.
No mais, um aluno oriundo de PAA dispensard mais esforco académico com aulas extras, etc,
e adaptacdo a realidade de uma escola particular, com outro ciclo social, bem como
possivelmente ndo atingira a meédia de nota dos alunos com um histdrico escolar em escolas
particulares.

A comprovacdo de tal raciocinio é feita a partir dos dados a respeito das reprovagdes
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dos alunos advindos do PAA desmembrado nas séries escolares, conforme visto no relatorio
fruto da Inspecdo Ordinéria realizada pela CAD/SGCE: dos 23% de reprovados, tem-se que
76% ocorreram na 12 série do Ensino Médio, deixando clara a deficiéncia académica herdada
do ensino na escola publica. Além disso, dos 16% das desisténcias, 54% delas também
ocorreram na 12 série do Ensino Médio, demonstrando a dificuldade de adaptacéo.

A vista disso, se os fazedores de politicas, decidirem criar uma norma juridica que
obrigue a compensacdo de ISS ser no exato valor do ticket médio, serd gerado um incentivo
negativo, isto €, um desinteresse das escolas particulares na adesdo ao programa pela propria
natureza da logica de mercado - principalmente nas escolas que ndo tem dificuldade de
preencher as vagas de ensino médio, as quais normalmente sdo as de maior qualidade -, de
modo que o objetivo de promoc¢do do direito fundamental a educacdo como expressdo da

dignidade da pessoa humana ndo sera alcancado pelo PAA.
(i)COMPENSACAO DE 1SS SOBRE O VALOR CHEIO

Alternativa diferente da disposta acima é a possibilidade de compensacéo de ISS a pagar
com referéncia no valor cheio - valor x - cobrado ao publico em geral das escolas privadas.
Como dito, a légica de mercado ndo favorece a tomada de decisdo no sentido de que seja
vinculada a compensacao ao ticket médio, contudo ndo seria também desvantajoso para o poder
publico adotar o valor cheio se é comum que haja descontos no valor pago pelo pablico em
geral?

A resposta € negativa, porque o poder publico, ao deslocar um aluno oriundo de sua rede
de ensino para a rede privada, catalisa 0 processo de efetivacdo do direito fundamental a
educacdo sem necessitar de muitos anos para a reformulacdo de todo ensino publico. Ou seja,
com o PAA, o poder publico consegue concretizar - mesmo que de forma ndo geral - o
mandamento constitucional sem criar dividas para tanto, ja que as escolas podem compensar o
ISS apenas até o limite que deveriam pagar naquele més em especifico, conforme descreve o
artigo 4°, do Decreto 22.663/2003.

Mais ainda, a escola, ao estabelecer a anuidade a ser cobrada de seus estudantes, nédo faz
de forma aleatdria; pelo contrario, faz de acordo com as normas de mercado. Isso porque a

escola ndo estabelece o valor da anuidade Unica e exclusivamente para declara-la ao poder
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publico municipal; em verdade, o valor cheio da anuidade é calculado de tal forma a atrair o
mercado consumidor para o servico a ser prestado pela instituicdo de ensino particular.

Por essa razdo, é afastada qualquer ideia de que o poder publico estara dependente de
uma estipulacéo arbitraria de valor pelo ente privado, uma vez que a escola realiza a oferta
publica de determinado valor e, se ndo anunciar um valor compativel com a realidade do
mercado, ndo atrai alunos para si. Como o0 mercado impde um anuncio de preco adequado ao
servico a ser prestado e esse mesmo preco deve ser o da compensacdo tributéria, afasta-se a
ideia de que a escola ira realizar um aumento artificial de anuidade a fim de compensa-lo no
ISS.

Dessa forma, o valor reduzido pago pelo publico em geral - valor abaixo de x - é
consequéncia somente de um processo de negociacao proprio do mercado consumidor e ndo de
uma ma-fé da instituicdo privada e nem mesmo causa um prejuizo ao ente publico se
considerada a especificidade do aluno advindo do PAA. Em outras palavras, o poder publico
estard arcando com um preco adequado ao mercado - sem desconto, mas adequado e, pelas
especificidades do aluno vindo do programa, talvez até mesmo vantajoso.

O valor monetéario dispensado aparentemente a maior pelo ente publico pela auséncia
de negociacdo € compensado pela maior atencdo da escola a ser empregada ao aluno advindo
do programa. Isso porque é razoavel prever que a escola particular ird se dedicar a educacgao do
aluno vindo do PAA, pois é interesse para a instituicdo privada que o aluno outrora da rede
publica permaneca na escola e tenha bons resultados, ja que assim o PAA ganha forca para se
prolongar no tempo, fornecendo a possibilidade de compensacdo tributaria.

Dessa maneira, atinge-se um ponto de equilibrio, visto que atende ao interesse da escola
privada na compensacéo tributaria, do ente publico no cumprimento do seu dever de promogéo
dos direitos fundamentais e da sociedade dada a possibilidade de transformacdo de vida
proporcionada aos estudantes oriundos do PAA com bons resultados académicos em exames
como o ENEM, de modo a atingir a justificativa social do programa. Este ponto 6timo €
considerado por Posner de maneira semelhante a moral utilitarista quando afirma ser a
maximizagdo da riqueza enquanto ideal normativo uma forma de cuidar das pessoas como
células de um mesmo organismo, ja que o bem-estar de uma s6é é util quando promove o bem-

estar de todo o organismo (POSNER, 2007, p. 506). Veja as palavras do autor:
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A mamixizacao da riqueza implica que, se a prosperidade da sociedade puder ser promovida por
meio da escraviddo de seus membros menos produtivos, o sacrificio de sua liberdade tera sido valido.
Essa implicacdo, porém, é contréria as inabaldveis instituicbes morais norte-americanas e (...) a
conformidade com a intui¢do é o teste definitivo de uma teoria moral — na verdade, de qualquer teoria
(POSNER, 2007, p. 506)

Portanto, a conduta de adotar o valor cheio aumenta o grau de ades@o das escolas
privadas, o que causa uma efetivacdo do direito fundamental a educacéo na realidade. Posner
adverte sobre a necessidade de aplicabilidade ampla dos direitos fundamentais mediante
parametros de eficiéncia, ndo abrindo méo daquele em funcdo deste (POSNER, 2007, p. 23).
Para o autor, ndo se deve buscar a exclusdo, mas sim a compatibilizacdo entre a justica e a
eficiéncia; na verdade, para ele, deve-se realizar a justica de forma eficiente com a finalidade

de que o fazer justica seja sustentavel ao longo do tempo (POSNER, 2007, p. 23).
VI.CONCLUSAO

A elaboracdo de norma juridica tem funcdo essencial para a elaboracdo de uma politica
publica viavel e efetivadora da dignidade humana, como no caso do PAA. Como visto, Posner,
ao tratar da eficiéncia na aplicacdo e criacdo do direito, incentiva que as normas tenham por
base a eficiéncia no viés da maximizacéao da riqueza, de modo a considerar a légica de mercado
do custo-beneficio para prever custos para comportamentos socialmente indesejaveis e
vantagens ou recompensas (utilidade) para comportamentos socialmente desejados. Com este
fundo, o presente trabalho, diferente do PL 553/17, entende que alterar a compensacao tributaria
para vinculé-la ao ticket médio da escola credenciada causa um desincentivo a adesdo dos
particulares a politica publica a tal ponto de tornar inviavel e, por consequéncia, ndo catalisar a
realizacdo do direito fundamental & educag&o na pratica.

O PAA, apds o relatorio produzido na Inspecdo Ordinéria, de 2015, foi intensamente
criticado em razéo de nédo possuir balizadores econdmicos - como discutido neste artigo - e
procedimentos bem estabelecidos para credenciamento, regularizacéo e fiscalizacdo da politica.
Tais criticas, se analisadas em conjunto com os resultados positivos da politica, s6 mostram (i)
0 potencial de sucesso e expansdo desta politica publica vide os bons resultados sociais

atingidos, transformacdo de vidas por meio da educacdo e um amplo caminho de evolugéo no

Revista de Direito da Administragao Publica, ISSN 2595-5667, a. 6, v. 1, n. 3, dossié tematico 2021, p. 22



REVISTA DE DIREITO DA ADMINISTRACAO PUBLICA
LAW JOURNAL OF PUBLIC ADMINISTRATION

sentido de reduzir o nimero de desisténcias e reprovacfes ao associar a esse programa outros
que o sustentem, como o auxilio de transporte, alimentacdo e saide mencionados ao longo do
paper, e (ii) o quanto é importante seguir as etapas do ciclo de politicas publicas para a
elaboracdo e implementacéo de programas como o PAA, bem como uma analise e producgédo
normativa com o viés econdmico em mente.

Por fim, € recomendado aos fazedores de politica publica que (i) ndo incentivem a
aprovacao do PL 553/17 no tocante a vinculagdo da compensacao de ISS a pagar pelas escolas
particulares ao ticket médio, sob risco de gerar um completo desinteresse das escolas em
participar da politica ou, ao menos, de gerar um desinteresse nas escolas ja credenciadas; (ii)
recomenda-se que os policy makers discutam para que o valor de compensacao seja estabelecido
no valor cheio para série em especifico que o aluno do PAA ingressara a fim de gerar um

incentivo favoravel a adesdo das escolas ao programa.
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