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Resumo: Este artigo trata dos arranjos juridicos desenvolvidos ao longo da histéria da republica brasileira
para financiar a educagio basica. Para tanto, foi realizada analise das politicas adotadas desde o inicio do pe-
riodo republicano. Com isso, pretende-se oferecer subsidios para o debate atual acerca do financiamento da
educacdo basica, a fim de demonstrar em quais momentos histéricos fixou-se maior ou menor protegao juri-
dica a regulagao financiadora. Concluiu-se que a partir da década de 1930 preponderou a vinculagdo constitu-
cional de receitas de impostos, que deixou de ser prevista apenas pelas Constituicdes de 1937 e 1967, outor-
gadas em periodos autoritarios, cujos governos trabalhavam com arranjos de financiamento juridicamente
menos rigidos. Apos a ditadura de 1964, adotou-se novamente a politica vinculatéria, que, no entanto, sofreu
restricdes com as medidas de desvinculagdo orcamentaria (FSE, FEF e DRU). Em meados da década de 1990,
procurou-se aperfeicoar a regra vinculatéria, por meio da criagio do FUNDEF e do FUNDEB, que vigorara até
2020, e trouxe regras acerca do uso dos recursos e mecanismos de controle social. Portanto, percebeu-se que
o financiamento a educagdo, muito embora possa ter robusta estrutura juridica, pode ser mitigado para res-
guardar o orcamento de possiveis descompassos nas contas, afetando a implementacido de politicas publicas
vigentes.
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1. Introducao

A prestacdo do direito educacional publico e gratuito pelo Estado implica inevita-
velmente o dispéndio de recursos orcamentarios. Nao ha como garantir a efetivi-
dade do direito se inexistem recursos financeiros, necessarios para construir esco-
las e remunerar professores, a fim de promover o cumprimento do direito a educa-
cdo. Por essa razdo, tem-se que o dever estatal de prestar o direito caminha lado a
lado com a necessidade inafastavel de financiamento. A partir de sua atividade ar-
recadatoria, o Estado deve entdo prover recursos suficientes para colocar em pra-
tica o direito.

Contudo, a maneira como o Estado deve financiar a educagao basica e qual o arran-
jo juridico mais adequado a prever suas disposi¢cdes, suscitou questionamentos ao
longo da histéria republicana do pais. Esses debates podem demonstrar maior ou
menor relevancia com o cumprimento da prestacdo do direito, a depender do grau
de rigidez juridica que se pretendeu atribuir ao financiamento educacional. Ou se-
ja, dado que o direito a educagdo, por ser eminentemente prestacional - porque
exige uma obrigacdo de fazer do Estado -, depende de recursos or¢amentarios, o
arranjo juridico estabelecido para seu financiamento pode influenciar na maneira
como 0s servicos serao prestados.

A partir dessas consideragdes, o propoésito deste artigo consiste em compreender a
regulacdo sobre financiamento da educacao basica no Brasil desde o inicio do
periodo republicano. Com esse recorte temporal, é possivel concentrar-se nas
politicas de financiamento que dominaram durante o século XX e que
influenciaram o paradigma vigente. Pretende-se, neste artigo, mais

" Advogada e pesquisadora. Mestre em Direito e Desenvolvimento pela Escola de Direito de SGo Paulo da
Fundag¢do Getulio Vargas (2016). Bacharela em Direito pela Universidade Sdo Judas Tadeu (2013). Conta-
to: alynne.nunes1@gmail.com.
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especificamente, observar os arranjos juridicos desenvolvidos, ao longo da histoéria
republicana, para financiar a educagao basica.

Assim, se o direito pode ser concebido como instrumento capaz de atribuir estabi-
lidade a determinada garantia albergada pelo ordenamento juridico, compreender
a opgao politica feita pelos governantes brasileiros por tal ou qual arranjo de fi-
nanciamento da educagdo, pode demonstrar quais os momentos histéricos em que
tivemos maior ou menor grau de protecdo juridica e suas motivacdes. Nesse parti-
cular, é possivel identificar e compreender o processo de tomada de decisdo sobre
o uso dos recursos orcamentarios, que podem estabelecer distintas prioridades ao
direito a educacgdo.A partir desta constatacdo, tem-se subsidios para qualificar o
debate atual sobre a vinculacdo dos recursos educacionais e eventuais medidas
orcamentarias que importem em reducdo dos recursos ja investidos.

Por isso, a pergunta que este artigo pretende responder é a seguinte: quais os prin-
cipais arranjos juridicos desenvolvidos para o financiamento da educagdo bdsica, a
partir do periodo republicano? A andlise se concentrara nos documentos normati-
vos exarados desde o inicio da Republica brasileira, conectando-os com os aconte-
cimentos e articulagdes politicas da época. Importante ressalvar que nao serdo rea-
lizados exames acerca do cumprimento das regras de financiamento; o que impor-
ta, na verdade, é compreender seu arranjo juridico e como foi estruturado parale-
lamente as politicas educacionais vigentes.

O presente artigo encontra-se dividido, além desta introducdo, pelo desenvolvi-
mento propriamente dito, que abordara os modelos juridicos de financiamento
segundo o critério cronolédgico, que, por sua vez, é seguido pelas consideracdes
finais.

2. Quais as politicas de financiamento desenvolvidas a partir do pe-

riodo republicano?

Abordar o percurso de politicas financistas sob a perspectiva histérica requer que
a exposicao dos fatos, das a¢des e decisdes seja realizada cronologicamente. Ha que
se ter esse objetivo claro, em virtude dos mais de 100 anos de republica brasileira,
para que as mudancas de paradigmas sejam identificadas. Com essa inten¢do em
mente, dividimos o texto a seguir segundo quatro importantes periodos, que se
destacaram na maneira como a educa¢do e seu financiamento foram compreendi-
dos e internalizados na estrutura estatal. Sdo eles: (i) os desafios da Primeira Re-
publica, frente aos valores republicanos e as herangas do império; (ii) mudancas
politicas, econdmicas e sociais que ocorreram a partir da década de 1920, que mu-
dariam o paradigma da educacdo e de seu financiamento, vinculando recursos or-
camentadrios; (iii) o golpe militar e o rompimento com a politica vinculatéria; e (iv)
os pungentes desafios do periodo atual e a necessidade de coadunar desenvolvi-
mento regional e educacao.

RDDA, vol. 4, n. 1, 2017



NUNES, Alynne Nayara Ferreira. Financiamento da educagdo bdsica no Brasil (...). 35

2.1 A Primeira Reptblica

No final do século XIX, o Brasil caminhava para a formaliza¢do do regime republi-
cano. Em contraposicdo a politica imperial, a republica evocava o ideal liberal de
igualdade, no qual haveria uma profusao de orientagdes politicas, que reverberari-
am na construcao das politicas educacionais. Isto é, como argumenta Cury (2005,
p.- 70), se o momento era de ruptura, esperava-se o novo na educac¢ao nacional.

Ao tomar o poder em 1889, por meio de um golpe militar, Marechal Deodoro da
Fonseca instaurou governo provisoério, tornando-se o primeiro presidente da re-
publica brasileira. A primeira constituicdo republicana, outorgada em 22 de junho
de 1890 (Decreto n2 510), assim como sua alteragdo em 23 de outubro do mesmo
ano (Decreto n? 914-A), ndo resultou em mudangas significativas no campo educa-
cional (CURY, 2005, p. 72). Por outro lado, imbuido pelos valores republicanos, o
Estado promoveu a laicizacdo dos estabelecimentos escolares publicos, embora
ndo tenha previsto formalmente a atribuicdo de gratuidade ao ensino (ibid, p. 73).

A constituinte instaurada para promulgar a Constituicao Republicana de 1891, por
sua vez, pouco debateu sobre educacdo e manteve, de certa forma, as disposicoes
acerca da laicidade previstas na constituicdo proviséria (ibid, p. 75). A carta foi
marcada por um “liberalismo excludente” (ibid, p. 80), que pouco fez avangar no
campo das prestagdes sociais.

No que toca ao financiamento da educagdo, manteve-se na pratica a obrigacdo aos
Estados para prestar a instrugdo primadria, segundo o Ato Adicional de 1834 - do
periodo imperial, portanto (CURY, 2005, p. 75). Assim, ainda que a intencdo dos
republicanos tenha sido romper com as vicissitudes do governo imperial, no cam-
po educacional mantinha-se uma politica datada do império, que descentralizou a
prestacdo da instrucdo basica as denominadas provincias (Estados), de modo que o
governo central teria apenas a competéncia normativa (PINTO, 2000, p. 50). Na
pratica, eram as provincias que financiavam o préprio servico que prestavam. A
Unido apenas fornecia suporte financeiro em situa¢des pontuais, como, por exem-
plo, para desenvolver escolas na zona rural (CURY, 2007, p. 834).

Pinto (ibid, p. 52) registra que, as provincias preocupavam em destinar parte de
seus recursos para financiar a instrug¢do publica, mas o montante era demasiada-
mente baixo para torna-la um tema prioritario.

No entanto, as mudangas politicas e econémicas que o pais atravessaria no inicio
do século XX denotavam maior adensamento dos problemas sociais, refletido no
aumento da populacao urbana. Sob esse cenario, a educacdo passou a ser vista co-
mo elemento capaz de conferir identidade a nagdao (ROSSINHOLI, 2008, p. 28). Lo-
go na década de 1920 foram intensificadas as reformas educacionais capitaneadas
pelos Estados, estimuladas pelas reivindicacbes das classes média e popular
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(MARTINS e PINTO, 2013, p. 4), 0o que marca o inicio de um novo paradigma no que
toca ao financiamento da educacdo brasileira (PINTO, 2000, p. 46).

2.2. O modelo da vinculagdo de receitas como novo paradigma a partir da década de

1920

Nesse periodo, comegaram a tomar forma os debates que pretendiam vincular par-
te das receitas do orcamento para garantir recursos a educacao publica, que se
tornariam constantes ao longo da histéria do financiamento publico educacional
(PINTO, 2000, p. 46). Também nessa época, a obrigatoriedade da educacdo tam-
bém foi objeto de debates vigorosos, uma vez que se argumentava que a vinculagdo
de recursos poderia ser o meio pelo qual a obrigatoriedade do ensino se tornaria,
de fato, matéria de aplicacdo cogente aos entes subnacionais.! Esses elementos
seriam capazes de garantir a eficicia na prestacdo da educagao, posto que haveria
garantia de recursos financeiros, promovendo o almejado desenvolvimento em
nome de uma identidade nacional.

A vinculacgao de recursos para a educacao foi prevista, pela primeira vez, de forma
fragmentaria no plano federal, determinada pelo Decreto n? 16.782-A, de 13 de
janeiro de 1925, a “Reforma Jodo Luiz Alves”, que determinava que os Estados apli-
cassem 10% de suas receitas na instrucdo primaria e normal (artigo 25, c), e obri-
gava a Unido o pagamento dos vencimentos dos professores primarios, até o ma-
ximo de 2:400$ anuais.2 No plano estadual, Martins e Pinto (2013, p. 8) apontam
que algumas reformas vieram acompanhadas da criacdo de fundos estaduais espe-
cificos.

Foi durante a reforma constitucional de 1926 a Constituicao de 1891, realizada
durante estado de sitio3, que os debates sobre educacao se tornaram mais intensos
(CURY, 2005b, p. 87), inclusive no que diz respeito ao financiamento. Nessa linha, o
deputado Afranio Peixoto afirmou na ocasido que o Brasil precisava investir no
ensino nacional, porque foi esse o caminho trilhado por paises europeus para se
tornarem menos desiguais e mais desenvolvidos (ibid, p. 89). Considerando a des-
centralizacao de atribui¢des entre entes subnacionais que predominava, defendeu
a “centralizacdo do ensino fundamental”, de maneira que a educacdo, gratuita e
obrigatoria, poderia estimular o surgimento de uma orientagdo nacional ao povo
brasileiro (ibid, pp. 87-9). Quanto ao financiamento da educac¢do, o parlamentar
sugeriu a vinculagdo or¢amentaria e a criagdo de um fundo especifico, que ja havia
sido suscitado, afirmara, pelo parlamentar Azevedo Sodré (ibid, p. 89):

! Nesse sentido, cf. reflexdo de Pontes de Miranda no ano de 1933, em Horta (1998, p. 17-8).

’> O Decreto somente foi revogado formalmente pelo Decreto n2 99.999, de 1991. No entanto, é dificil
afirmar que o Reforma Jodo Luiz Alves continuou vigendo até 1991, em virtude das sucessivas alteracdes
na sistematica do financiamento da educagao.

* Sobre as contendas politicas da Republica Velha, que marcaram o periodo de reforma constitucional,
cf. Lang (1987, p. 97-101).
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Os orcamentos respectivos deviam consignar as verbas necessarias
a esse pao do espirito (...). Mas um fundo de educacio é necessario.
(..) o fundo escolar, formado pelo patriménio de terras publicas (...)
e outros impostos e verbas, evitando a penuria das crises perma-
nentes ou periddicas dos erarios publicos (Revisdo I, p. 299 apud
CURY, 2005b, p. 89).

As manifestagdes externadas na Reforma Constituinte indicavam para uma mu-
danca no paradigma educacional do pais. A educagdo, dessa forma, firmava-se,
pouco a pouco, como direito social, “(...) como razao de Estado, qual seja de um
Estado que se pretende moderno, representativo do povo que o constitui e como
Estado de direito” (ROCHA, 2012, p. 224).

A década de 1930, por sua vez, tornou-se um marco na consagrac¢do do direito e na
consolidacdo de seus principios, cujas divergéncias acerca do modelo educacional
se intensificaram entre igreja, Estado e elite intelectual (MARTINS e PINTO, 2013,
p. 6). Criou-se entdo o Ministério dos Negdcios da Educagdo e Satide Publica (MES)*
na estrutura burocratica da administracao federal - ainda no Governo Provisério
de 1930 -, encarregado de conduzir e promover a centralizagcdo das politicas edu-
cacionais, cuja lideranca coube ao jurista Francisco Campos. A instituicdo do MES,
segundo Carvalho (apud MARTINS e PINTO, 2013, p. 5), era ocupar um espacgo de
poder que teria “importancia estratégica na configuragdo e no controle, técnico e
doutrindrio, do aparelho escolar”.

Nesse periodo de reordenacdo da politica educacional, o educador Fernando de
Azevedo redigiu em 1932 o “Manifesto dos Pioneiros da Educa¢do Nova”, assinado
por 26 intelectuais da época, entre eles Anisio Teixeira, Cecilia Meireles e Afranio
Peixoto.> O documento objetivava a criacdo de um plano geral de educagao, uni-
forme, laico e obrigatorio,® a ser aplicado em todas as escolas do pais, de modo que
ndo houvesse distin¢ao entre ensino publico e privado. Almejava-se distanciar do
modelo educacional que marcou o fim do Império, propondo uma educagdo que
servisse aos interesses do individuo, e ndo as classes dominantes’. Contrapunha-
se, também, as acdes tomadas pelo Ministro Francisco Campos, que, entre outras
medidas, tornou facultativo o ensino religioso — e nao o aboliu -, com o propdsito
de garantir apoio da igreja ao Governo Vargas (MARTINS e PINTO, 2013, p. 6). O

* Criado pelo Decreto n? 19.402/1930.

> Cf. os subscritores do Manifesto e seu inteiro teor em Azevedo et al (2010, p. 33 e seguintes). Acerca
da origem e setores sociais a que pertenciam, cf. breve relato em Martins e Pinto (2013, p. 7).

°A obrigatoriedade do ensino ndo havia sido até entdo prevista pelas Constituicdes, embora encontras-
se abrigo na legislacdo de alguns Estados (HORTA, 1998, p. 16). Discutia-se no final do Império e inicio da
Republica que ndao haveria emancipa¢dao das camadas mais populares se a educagao nao fosse um direi-
to de carater obrigatério e gratuito. No Manifesto, a justificativa para a obrigatoriedade residiu, em
resumo: “[...] ‘na sociedade moderna em que o industrialismo e o desejo de explora¢gdao humana sacrifi-
cam e violentam a crianca e o jovem’, cuja educacdo é frequentemente impedida ou mutilada pela igno-
rancia dos pais ou responsaveis e pelas contingéncias econdmicas”. (AZEVEDO et al, 2010, p. 45). Sobre
a obrigatoriedade do direito a educagao na histéria nacional, cf. Horta (1998).

7 Cf. especialmente p. 40 do Manifesto..., em Azevedo et al (2010).
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plano contribuiria, portanto, segundo seus subscritores, para atenuar a desigual-
dade social, promovendo uma base comum de ensino a todos os brasileiros.

Acerca do financiamento da educac¢do, o documento, que propugnava pela educa-
¢do publica, afirmava ser necessaria a criagcdo de um fundo especifico, de maneira
que ndo se sujeitasse “(...) as crises dos erarios do Estado ou as oscilagdes do inte-
resse dos governos pela educagdo” (AZEVEDO et al, 2010, p. 47). O fundo seria
composto por patrimdnios, impostos e rendas proprias, administrado pelos 6rgaos
do ensino.

Como lembra Martins e Pinto (2013, p. 9-10), o Manifesto nado ignorou o federalis-
mo; pelo contrario, asseverava que a Unido teria competéncia sobre todas as eta-
pas do ensino e fiscalizatéria, enquanto os Estados teriam atribui¢do sobre a edu-
cacdo em seus respectivos territdrios. A constituicao do “fundo especial de educa-
cdo e saude” pelo Decreto n? 21.335/1932, cujos recursos seriam oriundos da co-
branca de taxa sobre documentos sujeitos a selo federal, estadual ou municipal, foi,
segundo Melchior (apud MARTINS e PINTO, 2013, p. 9), um dos resultados praticos
a partir do que fora consignado pelo Manifesto.

Os movimentos educacionais que foram se destacando no periodo fariam ecoar
suas ideias na elaboracao do projeto de Constituicao no inicio da década de 1930;
e, mais tarde, no texto definitivo da Constituicdo de 1934.8 Pela primeira vez a edu-
cacao foi reservado um capitulo especifico na Constituicao Federal, consagrando-a
como “direito de todos”,° na contramao do laconismo dos textos constitucionais
anteriores. A vinculagdo de recursos foi prevista no artigo 156, determinando que
a Unido e os Municipios deveriam resguardar ao menos 10% da receita resultante
de impostos, para a manutenc¢do e desenvolvimento dos sistemas educativos; a
porcentagem aos Estados e Distrito Federal, era de ao menos 20%. A Unido teria,
ainda, acdo supletiva, nas hipoteses de deficiéncia de recursos (artigo 150, e). Ao
lado da politica vinculatoria, exigiu-se a criacdo, pelos entes federativos, de fundos
de educacgdo, compostos por sobras das dotacdes orgamentdarias, porcentagens so-
bre doacao e vendas de terras publicas, taxas especiais e outros recursos financei-
ros (artigo 157).

Em que pese as modificacdes empreendidas pela CF/34, sua vigéncia foi breve. As
contendas politicas da época desaguaram no golpe de Estado de 1937, perpetrado
por Getulio Vargas, que deu origem ao periodo do Estado Novo. Francisco Campos,
que nos primeiros anos da década de 1930 ocupara o recém-criado Ministério dos
Negdcios da Educagdo e Saude Publica (MES), foi encarregado de redigir o novo
texto constitucional, uma vez que o Congresso Nacional tinha sido fechado. A
“Constituicdo Polaca”, como ficou conhecida, foi outorgada em 10 de novembro de

® Martins e Pinto (2013, p. 12) descrevem, de modo detalhado, as conquistas que os segmentos educa-
cionais tiveram durante a elaboragdo da Constituicdo de 1934.
° Cf. artigo 148 e seguintes da CF/34.
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1937. A educacao foi prevista como matéria de dever dos pais, cujo papel do Esta-
do, nesse contexto, era subsidiario, a fim de suprir as necessidades daqueles que
ndo tinham como prové-la (artigos 125, 128 e seguintes). A norma silenciou-se
quanto a vinculagdo de recursos; apenas asseverou ser a educagdo gratuita e obri-
gatoria, o que ndo afastaria a cobranca de contribuicio “mddica e mensal para a

Y

caixa escolar” aqueles que ndo pudessem alegar escassez de recursos (artigo 130).

Embora afastada a regra vinculatoria, foi nesse periodo que o governo federal a-
vanc¢ava no tecnicismo, a fim de obter dados estatisticos com maior precisao para
utiliza-los como subsidio a politicas publicas educacionais. Cury (2007, p. 840)
lembra que Teixeira de Freitas, enquanto liderava a Secretaria de Estudos Estatisti-
cos do Ministério da Educagdo, recorreu a estatistica para obter dados mais preci-
sos sobre educacgdo (ibid.).19 Com os resultados, participara da 12 Conferéncia Na-
cional de Educagdo de 1941, na qual reputou como relevante a vincula¢do de recur-
sos (ibid.).

Sob esse contexto, o Decreto-Lei (DEL) n2 4.958/42 criou o Fundo Nacional do En-
sino Primdrio, composto pela renda de tributos federais a serem concebidos para
auxiliar na ampliacao e melhoria dos sistemas educacionais dos Estados, Distrito
Federal e Territorios “na conformidade de suas maiores necessidades” (artigo 39).
Estabelecia-se uma regra de cooperacao federal aos entes subnacionais, ja que ine-
xistia qualquer obrigacdo juridica ao governo federal para investir em educacao
basica. A norma previu, ainda, que os recursos somente estariam disponiveis apos
celebracao de Convénio Nacional do Ensino Primdrio, que o Ministro da Educacao
poderia celebrar com os governos dos Estados, Distrito Federal e Territérios (arti-
go 49).

0 Convénio foi firmado em margo de 1943, por meio do Decreto-Lei n? 5.293, e es-
tabeleceu que a Unido prestaria assessoria técnica a determinados entes federados,
que subscreveram o ato.ll Os Estados deveriam aplicar ao menos 15% da renda
proveniente de impostos no ensino primario, cuja porcentagem aumentaria grada-
tivamente até 20% no ano de 1949, a ser mantida a partir nos anos subsequentes
(clausula terceira). Determinava, ainda, que os Estados realizassem convénios com
os Municipios, para que aplicassem 10% da renda de impostos no ensino primario,
cuja porcentagem também aumentaria gradualmente, devendo alcancar 15% no
ano de 1949 (clausula quinta) (CURY, 2007, p. 840-4).

Os recursos que comporiam o Fundo, no entanto, foram criados somente em 1944,
por meio do Decreto-Lei n2 6.785, que incluiu adicional de 5% sobre as “taxas” do

% para um estudo detalhado sobre seu modo de pensar a relagdo entre educagdo e estatistica, cf. IBGE,
2008.

" Subscreveram o ato os representantes dos Estados de Alagoas, Amazonas, Bahia, Ceara, Espirito San-
to, Goias, Maranh3do, Mato Grosso, Minas Gerais, Para, Paraiba, Parana, Pernambuco, Piaui, Rio de Ja-
neiro, Rio Grande do Norte, Rio Grande do Sul, Santa Catarina, Sdo Paulo, Sergipe, Distrito Federal, além
do Territdrio do Acre.
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imposto de consumo sobre bebidas (idem, p. 841). Posteriormente, o DEL n?
4.958/42 foi regulamentado pelos Decretos n? 19.513/45 e n? 24.191/47, que es-
tabeleceram critérios para distribuicdo dos recursos, a fim de que fossem direcio-
nados aos entes com maiores necessidades. Assim, levou-se em consideracao o
numero de criancas fora da escola para distribuicao dos recursos, que, por sua vez,
deveriam ser aplicados da seguinte maneira: (i) 70% para construir escolas; (ii)
25% na educagdo primdria de adolescentes e adultos analfabetos; e (iii) 5% em
bolsas de estudo para aperfeicoamento do pessoal dos servigos de inspecdo e ori-
entacao do ensino primario.

Pouco tempo depois, findo o Estado Novo, iniciaram-se os trabalhos para uma nova
constituinte. Foi nesse periodo também que se fundou a Unido Democratica Nacio-
nal (UDN), partido de perfil liberal, em oposicao ao Governo Vargas. A Assembleia
Constituinte foi designada para fevereiro de 1946, apds a realizacdo, trés meses
antes, de elei¢des para os cargos do Legislativo e Executivo, estaduais e federal.

0 perfil dos congressistas eleitos, que teriam por incumbéncia a elaboracao de no-
va Constituicdo, era, segundo Silva (2011, p. 84-5), composto majoritariamente por
setores da classe conservadora, que ante a auséncia de um projeto prévio, toma-
ram como base a redacdo das Constituicdes anteriores.12

Esse aspecto esteve presente quando da discussao sobre o financiamento da edu-
cacdo, uma vez que a Constituicdo de 1934 foi tomada como referéncia no inicio
dos debates. Predominaram trés correntes acerca do financiamento: (i.) contraria a
vinculacao, (ii.) a que apresentava proposta pela criacdo de um imposto exclusivo
para financiar a educacao, e a (iii.) favoravel a vinculag¢ao, cujos debates se concen-
traram especialmente em fun¢do do quantum a ser vinculado (JESUS, 2010, p. 224).
Embora tenha predominado congressistas de perfil conservador, o tema foi tratado
com proficuidade - especialmente quando comparado com os debates constituin-
tes precedentes -, considerando os desafios educacionais pelos quais passava o
pais. Nessa linha, os udenistas alinharam-se a corrente vinculatéria, tendo sido os
que mais apresentaram emendas sobre a vinculacao de recursos, acompanhados
dos deputados do também recém-criado Partido Social Democratico (PSD), perfa-
zendo, ao todo, 42 emendas, de um universo composto por 46 (ibid., p. 231).

A redacdo final da Constituicao Federal de 1946 consagrou a vinculagdo de recur-
sos, determinando, em seu artigo 169, que a Unido deveria aplicar ao menos 10%
da “renda resultante dos impostos na manuteng¢do e desenvolvimento do ensino”;
ao passo que aos Estados, Distrito Federal e Municipios, o percentual correspondia

2o significado desta atitude suscitou, contudo, divergéncias entre as correntes congressistas. Souza
(2008, p. 8) exemplificou que o deputado udenista Aliomar Baleeiro avaliou positivamente a observancia
dos textos constitucionais anteriores, uma vez que a Primeira Republica, segundo o parlamentar, teria
experimentado avangos consideraveis em comparagdo ao Governo Vargas. Os varguistas, por outro
lado, opunham-se a essa visdo, pois consideravam que a Republica Velha fora marcada pelo atraso no
desenvolvimento e fortalecimento de praticas coronelistas.
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a, no minimo, 20%. Assim como a Carta anterior, a de 1946 silenciou quanto ao
controle, fiscalizagdo e distribuicdo dos recursos aos diferentes niveis de ensino
(idem, p. 232). Cabe lembrar, que mesmo sob a vigéncia de uma nova Constituicao,
nao foi revogada a politica Fundo Nacional do Ensino Primdrio, criada pelo Decreto-
Lei n? 4.958/42.

2.2 As politicas financistas do regime militar de 1964

A polaridade econdmica mundial, que se seguiu a Segunda Grande Guerra Mundial,
irradiaria na politica nacional, manifestada sob o temor da suposta amea¢a comu-
nista. A década de 1960 foi marcada pela instabilidade governamental, que culmi-
nara na deposicao do entdo presidente Jodo Goulart e tomada do poder pelos mili-
tares, com o apoio de setores da sociedade civil. O Marechal Castelo Branco ocupou
a presidéncia em abril de 1964, com a intencao de, temporariamente, “normalizar a
vida politica nacional” (GASPARI, 2002, p. 136). Foi por essa razao que o primeiro
ato normativo da ditadura militar — o Ato Institucional de 9 de abril de 1964 - ndo
recebeu numeracao, pois acreditava-se que seria o Unico do regime (ibidem).

Instituiu-se, meses apds o inicio do regime autoritario, a contribuicao social Sald-
rio-Educagdo, por meio da Lei n? 4.440/1964, para complementar as despesas com
educacdo, buscando recursos junto ao setor privado. Assim, a empresa vinculada a
Previdéncia Social deveria recolher porcentagem sobre o salario minimo, para cus-
tear o “ensino primario dos filhos dos seus empregados em idade de escolarizagdo
obrigatoria e destinado a suplementar as despesas publicas com a educacao ele-
mentar” (artigo 12). Metade do montante deveria ser depositado no Fundo Estadu-
al de Ensino Primdrio (artigo 42, a), enquanto a outra parte deveria ser aplicada no
Fundo Nacional de Ensino Primdrio (artigo 42, b).

Sob o contexto da doutrina de seguranc¢a nacional, em que a ditadura se sustenta-
va, os atos da oposicdo constituiam-se, por consequéncia, de pretextos para que,
nas palavras de Comblin (1978, p. 162) “(...) a linha-dura’ reforgasse as estruturas
e o poder que detém no Estado, em nome da defesa da ortodoxia”. Tal atitude refle-
tiria no ordenamento juridico, que contou com novas espécies legislativas — Atos
Institucionais e Complementares, entre outros -, alargando-se as prerrogativas e
atribuicoes do Poder Executivo, em detrimento dos demais 6rgaos do poder. Foi
nesse ambiente que uma nova Constituicdo se fez necessaria, uma vez que a ante-
rior ndo era suficiente para ancorar os atos do governo militar.13

O presidente Castello Branco, entdo, convocou o Congresso Nacional extraordina-
riamente, por meio do Ato Institucional n? 4, de 1966, para que os congressistas

B Importante lembrar que a ditadura, para manter a aparéncia de um regime democratico, instituciona-
lizava suas acdes, editando atos e normas juridicas. Araujo e Maciel (2002, p. 34) atribuem a essa carac-
teristica — que, segundo eles, causara estranheza a brasilianistas, como Thomas Skidmore — a dois fato-
res: (i.) a caracteristica da corporagao militar nacional e (ii.) ao “liberalismo mesclado” dos udenistas,
que propugnavam por “medidas de for¢a para ‘salvar’ as instituicdes”.
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discutissem e votassem o projeto de Constituicdo apresentado pelo chefe do Exe-
cutivo.l* O Ato estipulou o dia 24 de janeiro de 1967 como prazo final dos traba-
lhos, data em que a Constitui¢ao foi promulgada.

Sobre educacgdo, a Carta de 1967 a consagrou como direito de todos, assegurando a
igualdade de oportunidade (artigo 168), mas silenciou sobre a vinculacao de re-
cursos. Para Pinto (2014, p. 288), o laconismo demonstrou a vitoria de um dos
grupos de disputa, cujos debates sobre financiamento e vinculacdo de recursos
vinham se estendendo desde o inicio da tramitacdo da primeira Lei de Diretrizes e
Bases (LDB), em 1948 - cuja promulgacdo somente ocorreu em 1961 (Lei
4.024/61). Importante a ressalva de que, embora a LDB tenha previsto a vincula-
¢do de recursos em seu artigo 92,15 sua eficacia fora atenuada com o regime mili-
tar,16 tendo em vista sua revogacdo pelas Leis n? 5.540/68 (sobre ensino superior)
e n? 5.692/71 (sobre educacdo basica). O aumento da arrecadagdo tributaria no
periodo, impulsionado pela tributacdo dos bens de consumo, beneficios fiscais,
além da criacao do saldrio-educagdo, ndo importou em aumento de gastos na edu-
cacdo, que ficaram abaixo de 3% do PIB (ibid., p. 299).

A edicdo do Ato Institucional n? 5 (AI-5), em 13 de dezembro de 1968, importou no
recrudescimento do regime, cujo carater autoritario tornava-se cada vez mais ex-
plicito. A Carta de 1967 perdera sua identidade em virtude da restri¢gdo de direitos
fundamentais, determinada pelos atos normativos que a sucederam. Assim, o pre-
sidente Costa e Silva organizou uma Comissdo de Notdveis para reformar a Consti-
tuicao.

Liderada pelo vice-presidente Pedro Aleixo — o Unico a se posicionar contrariamen-
te ao Al-5 -, contou com a participacdo de Gama e Silva, Hélio Beltrdo, Themisto-
cles Cavalcanti, Rondon Pacheco, Miguel Reale e Carlos Medeiros. O texto foi subs-
tancialmente alterado quando a Junta Militar assumiu o poder, em decorréncia do
falecimento do presidente (ARAUJO e MACIEL, 2002, p. 64). Foi entdo que se ou-
torgou a Emenda Constitucional n?1, de 1969, que para alguns constitucionalistas
configurou-se, na pratica, como uma nova Constituicdo.1”

Embora ndo tenha previsto a vinculagdo como as Cartas anteriores, a Emenda de-
terminou que os Municipios aplicassem, ao menos, 20% de sua receita no ensino
primario (artigo 15, § 32, f). A Comissdo dos Notdveis, entretanto, ja havia discutido
a insercao da obriga¢do ao Municipio, uma vez que, segundo o Ministro Gama e

“o projeto foi elaborado por comissdo composta por Levy Carneiro, Themistocles Cavalcanti, Orozimbo
Nonato e Miguel Seabra Fagundes, cuja revisdo ficou a cargo de Carlos Medeiros. Para um relato deta-
Ihado sobre o processo, cf. Aratjo e Maciel (2002, p. 41).

o) percentual da Unido, em comparacdo a CF/1946, foi acrescido em 2% na LDB, perfazendo o total de
12%, no minimo, de sua receita de impostos. Para os Estados e Municipios, 0 montante manteve-se o
mesmo, de 20%.

'® Nesse sentido, cf. Pinto (2014, p. 288).

' Nesse sentido, cf. especialmente Silva (2011, p. 87).
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Silva, era necessario investir na alfabetizacdo, e que os municipios estariam “(...)
praticamente abandonando o ensino primario e médio (...)” (SENADO FEDERAL,
2002, p. 442-3). Uniao e Estados, no entanto, ndo eram obrigados a vincular parte
de seus recursos para financiar a educacao.

Nao obstante, o regime militar comecaria a ruir. Crises econdmicas que se refletiri-
am na esfera politica foram fatores determinantes (BRESSER-PEREIRA, 1988, p.
47). Em meio a crises, o Senador Jodo Calmon, ligado a ARENA, empreendeu esfor-
¢os para constitucionalizar a vinculacao de recursos para a educac¢do. O parlamen-
tar chegou a afirmar, anos antes, que a década de 1970 seria a “Década da Educa-
¢do” (CALMON, 1996, p. 13).

Em 1976, Calmon apresentou proposta de Emenda a Constituicdo (PEC), a fim de
vincular parte de receitas de impostos a educacao, motivado pelos baixos indices
de investimento quando comparado ao PIB. Na sua visdo, a supressdo havida na
Constituicdo de 1967 e EC n.1/69 tinha sido um equivoco. Apds ter o aval do presi-
dente Ernesto Geisel, para garantir o apoio da ARENA no Congresso, viu seu proje-
to minguar ap6s o governo mudar de posi¢ao, ocasido em que o MEC também ficou
contra a proposta. Sem quérum suficiente, a PEC foi arquivada (idem, p. 15-6).

Estimulado pelo Senador Itamar Franco, resolveu apresentar outra PEC ao Con-
gresso, em 1983, periodo em que o governo autoritario perdia cada vez mais espa-
¢o (ibidem). A Emenda Calmon, como ficara conhecida a Emenda Constitucional n®
24/83, foi finalmente promulgada em 5 de dezembro de 1983, estabelecendo a
aplicagdo a Unido de, ao menos, 13% da receita resultante de impostos; cujo per-
centual para os Estados e Municipios era de 25%.

A cogéncia da regra constitucional, contudo, ndo se fez valer de imediato. Calmon
(idem, p. 18-9) relatou que o Ministro do Planejamento Delfim Netto foi contrario
ao seu cumprimento, pois tratava-se de norma que “esclerosava o orcamento”.18 A
resposta ao obstaculo do governo configurou-se na propositura de regulamentagao
da Emenda Calmon.

A proposta de lei regulamentadora, no entanto, partiu de iniciativa do proprio go-
verno, pelo MEC e Secretaria de Planejamento da Presidéncia, cuja Exposicdo de
Motivos foi subscrita pela Ministra da Educacdo Esther de Figueiredo Ferraz e pelo
proprio Delfim Netto, enquanto Ministro do Planejamento. O projeto de lei foi en-
caminhado ao Congresso Nacional pelo Presidente Joao Figueiredo, em 15 de ou-
tubro de 1984.1°

¥ Em decorréncia das criticas, o parlamentar ingressou com proposta de impeachment contra o Presi-
dente da Republica Jodo Figueiredo, em virtude do ndo cumprimento da emenda, que, evidentemente,
nao recebeu acolhida no Congresso Nacional (CALMON, 1996, p. 19).
¥ 0 documento pode ser acessado integralmente em: http://imagem.camara.gov.br/Imagem/d-
/pdf/DCD170UT1984.pdf#tpage=57. Ultimo acesso em: 01 out. 2015.
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A Comissao de Constituicdo e Justica emitiu parecer favoravel, porém o deputado
Jodo Gilberto, em voto separado, fez constar que a Emenda era autoaplicavel, assim
como tinha decidido o Conselho Federal de Educacdo em fevereiro de 1984. Se-
gundo o parlamentar, a elaboragdo do projeto de lei ndo poderia ser tomada como
argumento pela Unido para eximir-se da aplicacdo do minimo constitucional, como
tinha feito em dois exercicios orgamentarios20. O projeto foi aprovado quase que
integralmente pelo Poder Legislativo.

A Lei Calmon (Lei n? 7.348/85), por sua vez, somente ingressou no ordenamento
nos primeiros meses apos a ditadura ter se encerrado nominalmente. O documen-
to, entdo, fora assinado pelo Presidente José Sarney, em julho de 1985, em sessdo
solene, na qual estiveram presentes ex-Ministros da Educacao e parlamentares
(idem, p. 20). A norma estabeleceu prioridades aos gastos publicos com educagao
(artigo 292), além de ter havido definicdo do termo “manutencdo e desenvolvimento
do ensino” (artigo 62, § 12)21 - também presente nas Cartas anteriores que previ-
ram a vinculag¢do. Inovou, ainda, na previsao de controle dos recursos (artigo 82)22.

2.3 Retorno a democracia: cooperagdo federalista e subvinculagdo de recursos

A retomada da democracia exigiu uma nova Constituicdo Federal, que contrariasse
todas as arbitrariedades que o regime militar cometera. Jodo Calmon foi reeleito
senador, e ingressou na constituinte com o mesmo objetivo de outrora: o de asse-
gurar, na nova Constituicdo, vinculagdo orgamentdaria a educacgao.

Durante a Assembleia Constituinte, que iniciou seus trabalhos em 1987, decidiu-se
elevar o percentual vinculatério minimo de 13 para 18% a Unido, e 25% para Es-
tados, Distrito Federal e Municipios. O deputado José Serra foi um dos poucos que
se posicionaram de forma contraria a vincula¢do, pois, segundo Calmon (idem, p.
24), era um constituinte adepto da linha tecnocratica, assim como tinha sido Del-
fim Netto. O texto final da Constitui¢cdo, promulgado em 5 de outubro de 1988, pre-
viu, em seu artigo 212, a vinculagdo de recursos a educagdo com a seguinte reda-
cdo:

Art. 212. A Unido aplicar3, anualmente, nunca menos de dezoito, e
os Estados, o Distrito Federal e os Municipios vinte e cinco por cen-
to, no minimo, da receita resultante de impostos, compreendida a

%0 voto integral do parlamentar, assim como a deliberagdo da Comissdo de Constituicdo e Justica, que
ocorreu em 28 de maio de 1985, encontram-se disponiveis em: http://imagem.camara.gov.br-
/Imagem/d/pdf/DCD19JUN1985.pdf#page=6. Ultimo acesso: 01 out. 2015.

o dispositivo determinava que a manutenc¢do e desenvolvimento do ensino abrangia as atividades da
legislacdo de Diretrizes e Bases e instituicdes supervisionadas pelos componentes sistemas de ensino.
Ficou assentado que os recursos deveriam ser destinados a todas as etapas do ensino (artigo 62), englo-
bando desde a pré-escola até a pds-graduacao.

*? Jo3o Calmon relatou certa resisténcia dos prefeitos em aplicar a Emenda, mesmo apds sua regula-
mentacdo, por considera-la inconstitucional. Afirmou que prefeitos paulistas ingressaram com demanda
no Supremo Tribunal Federal (1996, p. 21), que, contudo, ndo foi encontrada em pesquisa no banco de
dados on-line e apds contato eletrénico com a Corte em julho de 2015.
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proveniente de transferéncias, na manutencdo e desenvolvimento
do ensino

A Carta, ainda, reservou um capitulo ao direito a educacdo (artigo 205 e seguintes),
além de considera-la um direito social (artigo 62). A competéncia privativa para
dispor sobre as diretrizes e bases da educagdo ficou a cargo da Unido (artigo 22,
XXIV), além de haver previsao de competéncia concorrente entre Unido, Estados e
Distrito Federal sobre “educacdo, cultura, ensino e desporto” (artigo 24, IX) - esta
ultima modalidade era novidade no texto constitucional, com relacdo aos anterio-
res (NUNES, 2014, p. 7,n. 9).23

A exigéncia constitucional da universalizacdo do ensino, contudo, nado se fez valer
de imediato. Os entes subnacionais tiveram dificuldade em atender a demanda que
quadruplicara entre 1940 e 1970 (ROMANELLI apud SANO, 2008, p. 168), cuja au-
séncia de vinculacdo orcamentaria e a insuficiéncia dos recursos provenientes do
saldrio-educacdo, instigaram a mobilizacdo dos governos estaduais para facilitar a
gestao junto ao governo federal (SANO, 2008, p. 168).

Liderado por Secretarios de Educac¢do dos Estados, o Conselho Nacional de Secre-
tarios de Educacdo (CONSED), criado em 1983,24 tornou-se mais expressivo na dé-
cada de 1990, quando foi possivel articular-se com o Ministério da Educacao (MEC)
e constituir-se como uma arena alternativa de debate acerca da prestagdo do direi-
to a educacgao.

Com a criacdo do Plano Real, que estabilizou a economia e controlou a hiperinfla-
¢do, as relagdes entre as esferas de governo tornaram-se mais estreitas, especial-
mente em virtude do papel de coordenacdo que a Unido passou a assumir no sis-
tema federativo (ibid., p. 204-5). As a¢des, nesse sentido, vieram a tona sob o for-
mato de federalismo cooperativo,2> que envolve a atenua¢do do poder de decisdo
do governo central em prol de agdes em cooperagao com entes subnacionais.

Na mesma época, foi criado o Fundo Social de Emergéncia (FSE), pela Emenda Re-
visional n? 1/94, que desvinculou parte dos recursos da Unido destinados a educa-
cdo até 1996. Como lembra o presidente a época, Fernando Henrique Cardoso, a
medida ndo poderia ser considerada “social”, mas assim foi denominada para faci-

> Acerca da alocacdo das competéncias legislativas sobre educacdo, além de Nunes (2014a), cf. Bucci e
Vilarino (2013, p. 117-150).

2 Segundo Aguiar (2002, p. 77), a criagdo do CONSED foi motivada pela oposi¢do a centralizagdo do
governo federal em matéria de educagdo, impulsionada pela defesa da democratizacdo da educagdo
publica.

* Interessante a abordagem de Franceze (2010, p. 86-135), na qual considera que a Constituicdo ndo
fixou claramente um modelo dominante de federalismo em seu texto — se competitivo, cooperativo ou
dual. No entanto, no que diz respeito a universalizacdo do acesso de politicas publicas sociais, como
educacado e saude, o modelo competitivo que predominou no inicio da década de 1990 deu lugar a um
arranjo cooperativo, em funcdo da relagdo mais préxima estabelecida entre governos central e subna-
cionais. Sobre a competicao entre CONSED e Ministério da Educagao, no ambito da articulagdo horizon-
tal, entre o final da década de 1980 e o inicio de 1990, cf. Sano (2008, p. 179-200).
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litar sua aprovacao no Congresso Nacional (CARDOSO, 2006, p. 119). A desvincula-
cdo foi objeto de prorrogacao pela Emenda Constitucional n? 10/96, ocasido em
que recebeu a denominacao de Fundo de Estabilizacdo Fiscal (FEF).

No mesmo periodo, também, discutia-se sobre a elaboragdo de uma nova LDB, vis-
to que a anterior, de 1971, ndo mais atendia as demandas contemporaneas. O Se-
nador Darcy Ribeiro foi o relator da norma, que, quando promulgada (Lei n®
9.394), em 20 de dezembro de 1996, seria alcunhada com seu nome. A Lei Darcy
Ribeiro, entdo, reforcou a regra vinculatéria prevista na Constituicdo (artigo 69),
além de prever balizas sobre a interpretacdo da rubrica manutengdo e desenvolvi-
mento do ensino (MDE). Nessa linha, a LDB definiu quais gastos podem (artigo 70)
e quais ndo podem (artigo 71) ser incluidos como MDE, colocando parametros in-
terpretativos as atividades dos 6rgaos fiscalizadores. A cooperagao federalista, por
sua vez, restou disposta em seu artigo 82 e seguintes.

A juncao desses fatores impulsionou os governos locais a buscar, junto ao MEC,
liquidar a falta de vagas nas escolas e o déficit orcamentdario para educag¢do.2¢ Foi
nesse periodo que a relagdo entre o MEC e os entes subnacionais tornou-se, de fato,
mais cooperativa e estreita. O CONSED, por sua vez, apresentou ao 6rgao federal
proposta de criacao de um fundo contabil para financiar a educagao, de modo que
os entes federativos se auxiliassem mutuamente, a partir de seus recursos ja vincu-
lados.??

A proposta foi encaminhada pelo MEC ao Congresso Nacional (ibid, p. 206-7), o que
resultou na Emenda Constitucional n? 14/96, que criou o Fundo de Manutengdo e
Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagdo do Magistério (FUNDEF).
Criado para viger por dez anos, seu principal objetivo era determinar a maneira
pela qual os recursos vinculados - agora subvinculados, isto é, cujo montante ja
vinculado constitucionalmente teria destinacdo especifica — seriam gastos pelo
gestor publico. Regulamentado pela Lei n? 9.424/96, abarcava o Ensino Funda-
mental (entdo 12 a 82 séries)28 e pugnava, sobretudo, pela transparéncia nos gastos
publicos e valorizacdao do professorado, que deveriam ter sua remuneragao garan-
tida por, ao menos, 60% dos recursos do Fundo (artigo 72).

2 Negri (2014, p. 22) lembra que no inicio dos anos 1990, 12% das criangas entre 7 e 14 anos estavam
fora da escola. Especificamente sobre a pré-escola e ensino médio, tem-se 42 e 38%, respectivamente,
de alunos e alunas fora da escola. Acerca desse periodo, cf. algumas noticias de jornal sobre a falta de
vagas na rede publica em S3o Paulo: Rede estadual de SP sorteia hoje as vagas do 22 grau. In Folha de S.
Paulo, 05/01/1996, caderno S&do Paulo, p. 6; e Pais ficam até 3 dias em fila por matricula. In O Estado de
S3o Paulo, Geral, 18/01/1999, p. 10.

7 Ha registros de que a ideia ndo era nova, pois o educador Anisio Teixeira consignou em seus escritos
proposta de financiamento muito semelhante ao que viria a ser o FUNDEF. Nesse sentido, cf. Amaral
(2001, p. 277).

8 Cuja competéncia para prestar o servigo cabia, prioritariamente, ao Municipio. Cf. artigo 11, V, da
LDB. Sobre a duragdo do Ensino Fundamental a época, cf. artigo 32 da LDB, redagdo original.
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Do ponto de vista operacional, o FUNDEF era uma conta no Banco do Brasil, exis-
tente em cada Estado e no Distrito Federal?°. A novidade trazida em sua estrutura,
por sua vez, foi a de permitir o financiamento entre os entes federativos, dado que
parte das receitas estaduais e municipais oriundas de transferéncia constitucional
seriam retidas e comporiam o fundo estadual (ou distrital)30.

As receitas, por conseguinte, seriam distribuidas aos entes prestadores do servico
da educacao basica - Estados, Distrito Federal e Municipios -, de acordo com a
quantidade de alunas e alunos matriculados na rede, atribuindo-se fator de ponde-
racdo a cada etapa de ensino (artigo 22, § 22). Caso o Fundo respectivo ndo alcan-
casse o valor minimo estabelecido para cada aluno (artigo 62, § 12), previu-se a
complementacao de recursos pela Unido (artigo 62). Dessa forma, almejava-se con-
ferir tratamento igualitario a cada local do pais.

Esse mecanismo de financiamento, em comparacdo com a vinculacdo das receitas
de impostos de per se, permitiu altera¢cdo de paradigma com relagdo as despesas
educacionais, cujos recursos sdo obtidos segundo o nimero de matriculados na
rede (NUNES, 2016, p. 23). Nesse sentido, quanto mais alunos matriculados, ha
maior quantidade de recursos a serem repassados. Como esclareceu Negri (apud
Nunes, 2016, p. 23), “colocar criangas nas escolas ndo era mais um encargo de des-
pesas sociais [para a administragdo publica], mas sim, uma garantia de obtencao de
recursos tributarios para a manutencao e melhoria da rede educacional”.

No que toca ao controle, a Lei também trouxe novidades, tendo em vista o novo
mecanismo de reparticao de receitas. A experiéncia com a vinculagdo constitucio-
nal, por si s6, ndo permitia atestar efetivo cumprimento pelos entes federados; a-
lém disso, sua estrutura deixava margens a atos de irregularidade, como corrupc¢ao
e alocacdo dos recursos a outros setores financiados pelo poder publico (SEME-
GHINI, 2002, p. 2). Assim, determinou-se a instituicdo de Conselhos de Acompa-
nhamento e Controle Social no ambito de cada ente federativo (artigo 42). O 6rgao
seria encarregado de analisar as contas encaminhadas pelo Poder Executivo, e co-
municar eventuais irregularidades aos érgaos competentes (artigo 52). Os Tribu-
nais de Contas, por sua vez, atuariam na fiscalizacdo dos recursos, da maneira co-
mo disposto pela Lei (artigo 11). O ndo atendimento as regras poderia acarretar a
decretacdo de intervencao estadual ou federal.

% A Procuradoria Juridica do Banco do Brasil entendeu que o sigilo bancario ndo seria aplicavel as contas
do FUNDEF, de modo que qualquer interessado poderia ter acesso a movimentacdo bancaria (SEME-
GHINI, 2002, p. 21).

30 Segundo o artigo 12 da Lei 9.424/96, o Fundo era composto por 15% dos seguintes recursos: (i) parce-
la do ICMS devida aos Estados, Distrito Federal e Municipios; (ii) do FPE e FPM; e (iii) da parcela do IPI
devida aos Estados, Distrito Federal e Municipios.

RDDA, vol. 4, n. 1, 2017



NUNES, Alynne Nayara Ferreira. Financiamento da educagdo bdsica no Brasil (...). 48

Embora tenha estimulado a municipaliza¢do3! do Ensino Fundamental (CALLEGA-
RI, 2008, p. 39; MACHADO, 2007, p. 72; PINTO, 2007, p. 879; 2014b), o FUNDEF foi
criticado, entre outros motivos,32 por ndo abarcar outras etapas do ensino basico -
como as creches e Educac¢do para Jovens e Adultos —; nao ter colocado como pri-
mado a qualidade da educagdo, além de ter sobrecarregado os municipios meno-
res, que tiveram que contribuir com maior parte do Fundo de Participa¢ao dos
Municipios.33

Além disso, cabe lembrar a questdo juridica que se desenvolveu entre Municipios e
Unido, a respeito do calculo do valor minimo por aluno. Isso ocorreu porque o cri-
tério para repasse federal, nas hipdteses de complementacao, foi fixado com base
na média dos alunos da rede do Estado-Membro, e nao sobre a média nacional,
como a lei determinava. Os entes prejudicados, por isso, recorreram ao Poder Judi-
ciario para receber a diferenga, em razdo dos valores que ndo foram repassados
(NUNES, 2016, p. 24, n. 33).

Finda sua vigéncia, substituiu-se o FUNDEF pelo FUNDEB, por meio da Emenda
Constitucional n2 53/2006, com vigéncia prevista para até 2020.34 O FUNDEB, ao
contrario de seu predecessor, contou com maior participagdo da sociedade,3> que
exigiu a ampliacdo de recursos do Fundo, de modo a atender outras etapas de en-
sino que o FUNDEF ndo abarcara.

*' Na década de 1990, os municipios eram responsdveis por 37% das matriculas da rede publica; ao final
do FUNDEF, o percentual saltou para 52%, o que denota a preponderancia do ente na prestagdo do
servico publico educacional (PINTO, 2007, p. 878). A municipaliza¢do, segundo o mesmo autor (idem, p.
881), tem um lado perverso, pois criou relacdo de dependéncia dos municipios pequenos (aqueles com
até 20 mil habitantes, e que correspondem a 73% dos municipios do pais, segundo o IBGE) perante os
recursos dos Estados — que sdo mais expressivos na composi¢do do fundo, especialmente em virtude do
ICMS —, uma vez que sua arrecadacdo tributaria prdpria, proveniente basicamente do ISS e IPTU, somen-
te é relevante em municipios urbanizados e de grande porte. Dessa forma, o investimento na qualidade
para esses entes restaria prejudicado, pois somente teriam como fonte adicional sua parca arrecadacao
(idem, p. 883).

%2 Sobre as deficiéncias do FUNDEF, cf. Davies (2008, p. 25-30), Oliveira (2007, p. 113-6) e Mendes
(2004) — este ultimo descreve as irregularidades do Fundo, obtidas a partir do Programa de Fiscalizagdo
a Partir de Sorteios Publicos, da CGU. Cf. também Nunes (2016, p. 24, n. 33) sobre a problematica envol-
vendo o calculo do valor minimo anual por aluno.

* Pinto (2007, p. 882) coloca que a inclusdo do FPM na composi¢cdo do Fundo, acarretou um “efeito
Robin Hood”, na medida em que retirava dos municipios que mais arrecadavam e distribuia aqueles com
parcas receitas, permitindo o desenvolvimento da educagdo a partir da quantidade de matriculados na
rede. Embora repute como positivo, entendeu que tal é prejudicial aos municipios pequenos, cujos re-
cursos sdo majoritariamente oriundos de transferéncias constitucionais. Isso significa que esses entes
receberiam mais receitas caso recebessem a integralidade do FPM, dado que seu critério de reparticao
atribui quantum maior aos municipios menores.

* Sobre a formulagdo da politica e sua interagao entre Poder Executivo, entes subnacionais e sociedade
civil, cf. Machado (2007, p. 98-122).

*> 0 movimento de maior expressividade foi o FUNDEB pra valer — Direito a educagdo comega no berco e
é pra toda vida, que objetivava a inclusdo das creches como destinatdrias dos recursos do Fundo. Noti-
ciou-se em 2005 que cerca de 500 maes e criancas fizeram uma “carrinhata de carrinhos de bebés”
rumo ao Congresso Nacional, em virtude do debate travado pelos parlamentares acerca do assunto. Cf.
Folha de S. Paulo, 01/09/2005, disponivel em: http://www1.folha.uol.com.br/folha/dimenstein/-
noticias/gd010905.htm. Acesso em: 09 ago. 2015.
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Regulamentado pela Lei n? 11.494/06, o FUNDEB passou a ser composto por 20%
- e ndo mais 15%, como no FUNDEF - das seguintes receitas: (i.) ITCMD, (ii.) ICMS,
(iii.) IPVA (arrecadac¢do do Estado e transferéncia obrigatoria ao Municipio), (iv.)
imposto residual da Unido (ndo criado), (v.) parte do ITR, (vi.) parcela do IR e IPI
devida ao FPE e FPM, (vii.) parcela do IPI e (viii.) receita da divida ativa relativa a
esses impostos.

0 aumento de recursos, contudo, estava relacionado a ampliacdo das etapas esco-
lares abarcadas pelo FUNDEB. Assim, além do Ensino Fundamental, os recursos
atenderiam creches, pré-escola, Ensino Médio (EM),3¢ educacao especial, indigena,
quilombola e Educacao para Jovens e Adultos (EJA). Em termos numéricos, houve
aumento de 43% dos recursos, quando comparado com o ano de 2006, o ultimo do
FUNDEF; por outro lado, ampliou-se em 61% o nimero de alunas e alunos atendi-
dos pelo Fundo (PINTO, 2007, p. 886).

Sua operacionalizacdo é muito semelhante a do FUNDEF, cujo montante é distribu-
ido conforme o nimero de matriculados na rede de ensino. Na auséncia de recur-
sos para manter o valor minimo por aluno, a Unido deve atuar com a complemen-
tacdo (artigo 49).37 Manteve-se a destinacdo de, ao menos, 60% do Fundo para re-
muneracdo de profissionais do magistério em exercicio (artigo 22),38 cujo restante
deve ser aplicado na manutengdo e desenvolvimento do ensino (MDE).39

Acerca do controle dos recursos, a Lei do FUNDEB foi mais rigorosa na composicao
dos Conselhos de Acompanhamento e Controle Social (CACS), prevendo casos de
impedimentos e indicagdo de membros por diversas representagoes (artigo 24). Os
6rgdos internos e externos de fiscalizacdo e controle, como o Tribunal de Contas e
Controladorias, mantiveram-se encarregados de exercé-la em preponderancia (ar-
tigo 26); ao passo que o Ministério Publico e outros legitimados por lei poderao
ingressar com medidas judiciais, em caso de irregularidades no uso dos recursos
(artigo 29). Nesse topico, a Lei foi mais especifica, em funcdo das experiéncias a-
cumuladas pelo FUNDEF.

Inclusive, a partir do ano de 2009, haveria, em tese, maior quantidade de recursos
federais destinados a educagdo, ja que a EC n? 59/2009, que prorrogou a DRU, de-
terminou que o percentual desvinculado deveria ser reduzido gradativamente a

*® 0 Ensino Médio tornou-se de fato obrigatdrio com a promulgagdo da Emenda Constitucional 59, de
2009, que alterou o artigo 208, |, da CF, assegurando a prestagdo de quatorze anos de ensino gratuito e
obrigatério, dos quatro aos dezessete anos.

¥ Complementacdo que se sujeita a limites, cf. artigos 42 e seguintes da Lei do FUNDEB.

*® A Lei ne 11.738/08 instituiu o piso salarial nacional para os profissionais do magistério publico, regu-
lamentando o artigo 60, Ill, e, do ADCT; e artigo 41 da Lei do FUNDEB, que estipulou prazo até 31 de
agosto de 2007 para criagdo da norma. Apds sua promulgacao, governadores dos Estados do MS, PR, SC,
RS e CE questionaram sua constitucionalidade no STF (ADI 4167), por entenderem que a Unido n3o teria
competéncia legislativa para dispor sobre servidores publicos do Estado. A agdo foi julgada improceden-
te.

3 Cuja definigdo, como vimos acima, foi prevista pela LDB, em seus artigos 70 e 71.
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partir de 2009 até chegar a zero, em 2011. Desde 2011, portanto, a Unido passaria
a aplicar integralmente os 18% vinculados de sua receita de impostos na educacao,
assim como determina o artigo 212 da Constitui¢do Federal.

Dado que o FUNDEB possui prazo de vigéncia até o ano de 2020, o Congresso Na-
cional tem se debrucado sobre o tema, cujas proposi¢cdes tém buscado ampliar as
etapas de ensino beneficiarias, os recursos financeiros destinados a composi¢do do
fundo - entre os quais, utilizar parte dos recursos do pré-sal a educagdo - e até
torna-lo definitivo pela Constituicao Federal (NUNES, 2015).

*

Com o intuito de sintetizar o que aqui foi tratado, alocamos na tabela a seguir as
politicas de financiamento predominantes em cada periodo histérico analisado,
assim como as politicas educacionais que foram criadas a época.

PRIMEIRA REPUBLICA
1891- ¢ Politica predominante: inexisténcia de regulacao nacional; obrigacdo dos Es-
1925 tados-Membros;
e Na pratica, manteve-se as disposi¢oes do Ato Adicional 1834;

e Auxilio pontual do governo federal.
VINCULACAO DE RECEITAS: NOVO PARADIGMA A PARTIR DA DECADA DE 1920
1925- ¢ Politica predominante:
1934 o Vinculac¢io de recursos dos Estados-Membros
o Criagdo de fundos especificos

e Decreton?16.782-A/25 (Reforma Jodo Luiz Alves), que estabeleceu a vincula-
¢do de recursos de 10% das receitas dos Estados-Membros para a instrugao
primaria e normal;

o A Unido deveria arcar com o pagamento de professores primarios até o
maximo de 2:400$ anuais.

e Decreton?21.335/32 instituiu o Fundo Especial de Educagdo e Satide, cujos re-
cursos sdo oriundos das taxas cobradas de documentos sujeitos a selo, de qual-
quer ente federativo. Um tergo do fundo é reservado a educacio.

1934- ¢ Politica predominante:
1937 o Vinculagio constitucional de receitas.
e C(CF/34

o 20% da receita de impostos dos Estados na "manutencdo e no desenvolvi-
mento dos sistemas educativos" (CF/34, artigo 156).

o 10% da receita de impostos da Unido e Municipios na "manutencgdo e no
desenvolvimento dos sistemas educativos" (CF/34, artigo 156).

o Estimulo a criagdo de fundos prdprios para gerenciar os recursos educa-
cionais (CF/34, artigo 157).

1937- ¢ Politica predominante:
1942 o Auséncia de vinculagio constitucional de recursos e educacdo como dever
dos pais;
o Educagao gratuita e obrigatéria.
1942- ¢ Politica predominante:
1946 o Politica de fundos.

e Decreto n?4.958/42, que criou o Fundo Nacional do Ensino Primdrio, composto
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por 5% das “taxas” incidentes sobre o imposto de consumo sobre bebidas (De-
creto n? 6.785/44);

o Osrecursos do Fundo Nacional do Ensino Primdrio eram distribuidos me-
diante a celebracdo de Convénio Nacional do Ensino Primdrio, o que ocor-
reu por meio do Decreto-Lei n? 5.293/43. Segundo o Convénio, para rece-
berem o auxilio:

= Os Estados devem aplicar 15%, ao menos, da renda de impostos, no
ensino primdrio, cuja porcentagem deve alcangar 20% até 1949;

= Os Estados também deveriam celebrar Convénio com municipios, para
que estes aplicassem 10% de sua receita de impostos no ensino pri-
mario, cuja porcentagem deve subir para 15% até 1949.

1946 ¢ Politica predominante:
o Vinculagio constitucional.
e CF/46
o Unido deve aplicar ao menos 10% da renda resultante dos impostos na
manutencao e desenvolvimento do ensino (CF/46, artigo 169);
o Estados, Distrito Federal e Municipios devem aplicar ao menos 20%
(CF/46, artigo 169).
e Promulgacio da primeira Lei de Diretrizes e Bases (Lei n® 4.024/61).
o Vinculagdo legal: 12%, ao menos, das receitas de impostos da Unido; e 20%
aos Estados, Distrito Federal e Municipios.

DITADURA MILITAR DE 1964

1964- ¢ Politica predominante:

1967 o Ditadura Militar manteve a CF/46 em vigor até 1967;

o Instituigdo da contribuicdo social salario-educacgio, cujos recursos priva-
dos subsidiariam as despesas publicas com educagio basica (Lei n2
4.440/64). Os recursos obtidos deveriam ser direcionados para os fundos
nacional e estaduais do ensino primario (artigo 42).

1967- ¢ Politica predominante:

1969 o ACF/67 nio previu vinculagio de recursos.

1969- ¢ Politica predominante:

1983 o Vinculagio constitucional apenas aos municipios, segundo a CF/69 (artigo
15, § 39, f); vinculagdo da LDB foi revogada pela Lei n2 5.692/71.

1983- ¢ Politica predominante:

1988 o Retorno da politica de vinculagio de recursos ao texto constitucional, com

a Emenda Calmon.
e Regulamentacdo da Emenda Calmon, por meio da Lei n® 7.348/85.

NOVA REPUBLICA

1988- ¢ Politica predominante:

1994 o Previsao de vinculacdo constitucional (CF, artigo 212), cujo percentual re-
servado foi o maior ja estabelecido.

1994- ¢ Politica predominante:

1996 o Manteve-se a vinculagao constitucional, porém desvinculou-se parte dos
recursos com a criagao do Plano Real (Fundo Social de Emergéncia)

1996- ¢ Politica predominante:

2006 o Politicas de subvinculacio de recursos.

e Promulgacdo da Lei Darcy Ribeiro (Lei n? 9.394/96), que manteve os percentu-
ais de vinculacgdo constitucional (artigo 69);

e C(riacdo do FUNDEF, fundo que subvincula os recursos ja vinculados, pelo prazo
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de 10 anos, com o intuito de otimizar sua distribuicao (EC n2 14/96);
e Manteve-se politicas de desvinculacdo de recursos em nivel federal, por meio do
FEF e DRU, prorrogadas sucessivamente.

2006-... ¢ Politica predominante:
o Politicas de subvinculagdo de recursos.
e C(riacdo do FUNDEB, fundo que subvincula os recursos ja vinculados, pelo prazo
de 14 anos, com o intuito de otimizar sua distribuicao (EC n2 53/06);
e DRU deixa de desvincular recursos federais a educacao em 2011.
Tabela 1. Relacdo das politicas de financiamento da educacdo nacional, a partir do periodo
republicano.

Fonte: elaboracao propria.

3. Consideracoes finais: quais os principais arranjos juridicos desen-

volvidos para o financiamento da educacgao basica?

O objetivo deste artigo consistiu em abordar os arranjos juridicos desenvolvidos ao
longo da histéria da republica brasileira para financiar a educagdo basica. A abor-
dagem histérico-normativa permite que compreendamos qual estrutura juridica
foi conferida as politicas de financiamento da educacdo, que é capaz de impactar
sobremaneira na prestacao do direito, pois articula-se, mais intimamente, com sua
concretizacao.

Em mais de 100 anos de republica brasileira, notamos que a concep¢ao atribuida a
educacdo publica se transformou na medida em que se alteravam os paradigmas
da sociedade, influenciando, por sua vez, as politicas de financiamento e distribui-
cao de competéncias entre entes federativos.

No inicio da republica, ndo havia politica nacional sobre financiamento da educa-
¢do, de modo que os Estados tinham de arcar com as despesas, recebendo auxilios
pontuais da Unido. A medida que a educagio comegou a tornar-se, de fato, tema de
interesse nacional, o que ocorreu especialmente a partir da década de 1920, for-
mularam-se estruturas juridicas que vinculariam parte de receitas orgamentarias
para garantir a prestacdo do direito educacional, acompanhada de fundos conta-
beis educacionais. Essa foi a via encontrada para atribuir eficacia ao direito, evi-
tando seu descumprimento por eventual escassez orcamentaria. A vinculacdo de
receitas, por isso, guiaria boa parte das politicas de financiamento educacional ao
longo da histoéria, variando apenas em virtude do grau de rigidez normativa - por-
que poderia ser criada por decreto, lei ou pela Constituicao Federal - e a respeito
do percentual a ser vinculado.

A vinculagdo de receitas como modelo juridico para financiar a educagdo surgiu,
inicialmente, pelo Decreto n? 16.782-A/25, a chamada Reforma Jodo Luiz Alves.
Tinha, portanto, estrutura normativa de decreto do Poder Executivo - tipo de nor-
ma que poderia ser flexibilizada/alterada com certa facilidade - e somente vincu-
lava recursos dos Estados-Membros, que até entdo eram exclusivamente respon-
saveis pela instrucdo primdria e normal. J& em 1932, o governo federal criou o
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Fundo Especial de Educagdo e Satide, com recursos de fonte tributaria especifica
(Decreto n2 21.335/32). Coexistia, nesse periodo, (i.) vinculacdo de recursos dos
Estados e (ii.) financiamento da Unido por meio de fundo contabil, composto por
receita tributaria de taxa de documentos sujeitos a selo - o que também denota
uma vinculagdo, ndo de receitas de impostos, mas de uma taxa em especifico.

A Constituicdo Federal de 1934 previu, pela primeira vez, a vinculacdo de receitas
de todos os entes federativos. O texto, também, estimulou a criacdo de fundos para
gerenciar os recursos. A medida demonstrou que (i.) procurou-se atribuir maior
rigidez a medida vinculatoria, inserindo-a na CF/34, cuja modificacdo é dificultosa,
dada a natureza rigida da prépria Constituicao; e (ii.) a politica de fundos afigura-
va-se como um meio para melhor gerenciar os recursos.

Por isso, a vinculacao constitucional consagrou-se como uma politica de financia-
mento conectada a necessidade de efetivar o direito a educa¢do. Apés a CF/34, a
vinculacao apenas deixou de ser prevista na Constituicdo Federal de 1937, conhe-
cida como “Constituicao Polaca”, que foi outorgada durante o Estado Novo; e na
Constituicao Federal de 1967 e sua Emenda Constitucional n2 1/69 (com excecao
da vinculacdo dos recursos dos municipios), ambas do periodo do regime militar.
Embora os hiatos tenham ocorrido em épocas de evidente autoritarismo, ndo é
correto afirmar que inexistiram politicas de financiamento, ainda que tenham sido
incipientes: na época do Estado Novo foi criado o Fundo Nacional do Ensino Primd-
rio e a ditadura militar criou a contribuicao social saldrio-educacgao.

Com o retorno da democracia, periodo marcado especialmente pelo percentual
vinculatério de receitas previsto pela Constituicdo Federal de 1988, ha que se des-
tacar as medidas que desvincularam os recursos vinculados do or¢amento federal
- FSE, FEF e DRU - que atingiram as receitas destinadas a educacdo de 1994 a
2011. Ou seja, embora a vinculagdo tenha sido prevista pelo artigo 212 da CF, esta
disposicao foi mitigada pelas sucessivas emendas constitucionais que desvincula-
ram recursos federais. Isso ocorreu porque havia a necessidade de equilibrar as
contas do governo federal, e optou-se por atingir as receitas vinculadas a educacgao,
em virtude de sua rigidez e baixa margem de discricionariedade ao gestor publico.

Essas medidas de desvinculacdo de recursos nao necessariamente podem ser obje-
to de comparagdo com as Constituicdes de periodo autoritario, em cujos textos se-
quer previram a fonte financiadora da educacao. Por outro lado, demonstram mai-
or poder do governo federal em promover modificagdes na estrutura da vinculagdo
para beneficiar seu proprio orcamento, ainda que a pratica reverbere indiretamen-
te nas politicas educacionais dos entes subnacionais - porque dependem muitas
vezes de recursos federais, como no caso da complementacdo do FUNDEB. A des-
vinculacao demonstra, também, que a op¢do do governo, seja em periodos de crise
econémica ou de dificuldades para fechar as contas publicas, pode importar em
minimizar os recursos educacionais, preterindo-os em prol de outras necessidades
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estatais. A saida encontrada ndo parece adequada, pois afeta uma série de politicas
publicas educacionais em andamento, em nivel nacional, obstaculizando ainda
mais o desenvolvimento humano do pais.

Além das politicas vinculatorias, cabe lembrar que apds a promulgacao da Consti-
tuicdo Federal de 1988, criaram-se, também, politicas subvinculatdrias - isto €, de-
terminavam a maneira como os recursos ja vinculados deveriam ser gastos -, por
meio de fundos contadbeis, o FUNDEF (1996-2006) e FUNDEB (2007-2020). Os
fundos otimizaram a distribuicao dos recursos, criando medidas de auxilio a locais
que pouco arrecadam e que possuem consideravel nimero de alunos matriculados
em sua rede. O principal objetivo dos fundos foi minimizar a desigualdade existen-
te entre as regides do pais, permitindo que o financiamento da educagdo ocorra de
modo uniforme, além de promover valorizacao do professorado.

A politica de subvinculagdo, ainda, criou estrutura de controle mais robusta, viabi-
lizando a participa¢do da comunidade local no exame das contas publicas. Quando
comparado com a mera previsdo de vinculacao constitucional, tem-se que as medi-
das subvinculatdrias atribuiram maior efetividade ao preceito, ja que, além de exis-
tir recursos, tem-se que ha um sistema de controle que viabiliza o gasto adequado,
evitando - ou pelo menos colocando obstaculo - praticas deletérias, como a cor-
rup¢ao.

Embora possuam suas virtudes, as politicas de subvinculagdo sao pautadas pela
quantidade de alunos matriculados em cada rede de ensino, priorizando o aluno na
escola, e nao necessariamente a qualidade do ensino prestado. Por outro lado, a
subvinculagdo constitui uma sofisticacdo da politica vinculatéria, possibilitando
maior transparéncia aos gastos publicos e a existéncia de recursos minimos a pres-
tacao do direito educacional.

Portanto, podemos sintetizar que, a partir do arcabougo juridico apresentado so-
bre o histérico das politicas de financiamento da educagdo, hd a necessidade pre-
mente de tornar o controle dos recursos cada vez mais arrojado e eficiente, além
de incentivar politicas que visem a qualidade no ensino. Isso porque a vinculagao
ndo mais existe per se, mas sim atrelada a politicas publicas educacionais basilares,
como sao as de subvinculagdo e os planos nacionais, estaduais e municipais de en-
sino. Com isso, eventuais propostas para alterar o mecanismo vinculatério impor-
tam na necessidade de repensar todas as politicas subjacentes, assim como seu
potencial grau de interferéncia e comprometimento da educagdo basica como um
todo - isto €, em todos os niveis federativos. Assim, as sugestdes de aperfeicoa-
mento da politica de financiamento devem ser observadas a longo prazo, a fim de
que sejam estaveis, evitando manobras que alterem o percurso de politicas publi-
cas educacionais.
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