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RIGHT TO EDUCATION, FEDERALISM AND FUNDING IN BRAZILIAN
CONSTITUTIONS: THE PAST, THE PRESENT AND THE FUTURE

Caio Gama Mascarenhast!

REsuMO: O objetivo deste texto é relatar um breve historico da evolugdo do direito a educacéo,
tracando um paralelo com a descentralizacdo politica (federalismo) e o financiamento publico
do ensino no histdrico constitucional brasileiro. A pesquisa é tedrica, utilizando-se de materiais
bibliograficos, com o amparo na doutrina nacional e na anélise de textos normativos. As fontes
de dados sdo basicamente: constituicdes, livros, teses, dissertacdes e artigos de revistas. Trés
breves conclusdes podem ser apontadas: 1) ha uma relacdo intima entre a historia do
federalismo e a da educacdo brasileira, cujos contetidos adaptam-se conforme o pensamento
politico predominante na época e conforme as novas dimensdes de direitos que se pretende
proteger; 2) as autocracias (ditaduras de 1937 e 1964) n&o lidam bem com a ideia de limitac&o
de poder de gastos trazida pela vinculacdo de receita de impostos ao setor educacional; 3) ha
uma clara evolucdo das técnicas de financas publicas educacionais, que se adaptam as novas
necessidades sociais, politicas e econdmicas de cada momento constitucional brasileiro.
Analisam-se brevemente as Constituicdes de 1824, 1891, 1934, 1946, 1967/69, 1988, bem
como atos normativos infraconstitucionais correlatos.

PALAVRAS-CHAVE: Federalismo cooperativo. Accountability escolar. Historia da educacéo.
Receitas vinculadas. Direito a educacéo.

ABSTRACT: The objective of this paper is to report a brief history of the evolution of the right
to education, drawing a parallel with political decentralization (federalism) and public funding
of education in the Brazilian constitutional history. Three brief conclusions can be pointed out:
1) there is an intimate relationship between the history of brazilian federalism and the history
of brazilian education, whose contents adapt according to the political thought prevailing at the
time and the new dimensions of rights that are intended to be protected; 2) autocracies
(dictatorships of 1937 and 1964) do not deal well with the idea of self-limitation brought by
conditional grants to the educational sector; 3) there is a clear evolution of public educational
finance techniques, which adapt to the new social, political and economic needs of each
Brazilian constitutional moment. The Constitutions of 1824, 1891, 1934, 1946, 1967/69, 1988
are briefly analyzed, as well as related infra-constitutional normative acts. The research is
theoretical, using bibliographic materials, with the support of national doctrine and the analysis
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of normative texts. The data sources are basically: constitutions, books, theses, dissertations,
and magazine articles.

KEYWORDS: Cooperative federalism. School accountability. History of education. Conditional
grants. Right to education.

SUMARIO: Introducdo. 1. O periodo colonial — o papel dos jesuitas na instrucdo escolar. 2. A
Constituicdo de 1824 — a educacgdo e o império. 3. A Constituicdo de 1891 — o advento da
republica e os problemas da obrigatoriedade de ensino. 4. A Constituicdo de 1934 — a Unido e
seu papel de direcdo nas politicas nacionais de educacdo. 5. A Constituicdo de 1937 — o primeiro
retrocesso antidemocratico. 6. A Constituicdo de 1946 — a redemocratizacdo e o ensino. 7. A
Constituicdo de 1967 e a EC n°® 1/1969 — a educacdo no regime militar autocratico. 8. A
Constituicdo de 1988 — a redemocratizagdo. 9. Os novos rumos das finangas educacionais —
Emendas Constitucionais 95/2016 e 108/2020. 10. Concluséo. Referéncias.

SUMMARY : Introduction. 1. The colonial period - the role of the Jesuits in school instruction. 2.
The 1824 Constitution - education and empire. 3. The 1891 Constitution - the advent of the
republic and the problems of compulsory education. 4. The 1934 Constitution - the central
government and its leading role in national education policies. 5. The 1937 Constitution - the
first anti-democratic setback. 6. The 1946 Constitution - redemocratization and teaching. 7. The
1967 Constitution and EC No. 1/1969 - education in the autocratic military regime. 8. The 1988
Constitution - redemocratization. 9. The new directions of educational finance - Constitutional
Amendments 95/2016 and 108/2020. 10. Conclusion. References.

Introducéo

No modelo de educacdo delineado pela Constituicdo de 1988, a discussao acerca
das politicas publicas inicia-se no federalismo cooperativo. Politicas educacionais nacionais sdo
elaboradas pela Unido para execuc¢éo por Estados, Municipios e Distrito Federal, ficando a estes
a incumbéncia de adaptar tais politicas as suas peculiaridades locais. No federalismo fiscal, o
foco na cooperacdo ndo € diferente: receitas vinculadas e fundos especiais sdo as principais
fontes de financiamento do ensino publico escolar, sendo que as atribuigdes constitucionais
para execucdo de servicos publicos nos ensinos infantil, fundamental e médio recaem
predominantemente sobre Estados, Municipios e Distrito Federal. Nem sempre foi assim.

Neste texto, far-se-4 um breve historico da evolucao do direito a educacéo, tragando
um paralelo com a descentralizacdo politica (federalismo) e o financiamento publico do ensino.
A pesquisa é teorica, utilizando-se de materiais bibliograficos, com o amparo na doutrina
nacional e na analise de textos normativos. As fontes de dados sdo basicamente: constituicdes,
livros, teses, dissertagdes e artigos de revistas.

Durante a histéria constitucional brasileira, importantes mudancas ocorreram

envolvendo o reconhecimento do direito a educacao, a organizacao politica do ensino e a forma
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de financiamento, especialmente a partir da Constituicdo de 1934. Rupturas antidemocréaticas
afetaram significativamente na efetivacdo de politicas educacionais ao longo da histéria
brasileira. E 0 que se pretende demonstrar neste texto, que, em breves linhas, traga uma visio
panoramica sobre o antes, o durante e o depois da Constituicdo de 1998 em matéria de

reconhecimento do direito a educacdo e suas fontes de financiamento.

1. O periodo colonial — O papel dos jesuitas na instrucéo

A colonizacdo portuguesa produziu desde cedo uma estrutura politica complexa no
territorio brasileiro: havia um misto entre centralizacdo e descentralizacdo da atividade
administrativa. A organizacgdo politica constituida por Lisboa era, por um lado, centralizada nos
comandos da Coroa Portuguesa e, por outro, razoavelmente descentralizada entre Capitanias e
Municipios. Havia um Governo Geral da Col6nia, chefiado por um Governador-Geral
(posteriormente por um Vice-Rei) designado pela Coroa, ao qual se sujeitavam todas as
possessdes portuguesas na América?,

A descentralizagdo administrativa ocorria em razdo de ser o territorio da Colonia
partilhado entre Capitanias. Estas ultimas eram comandadas diretamente ou por aqueles em
cujo patrimonio se integravam (tendo sido conferidas pelo Rei a determinada pessoa e seus
sucessores — capitanias hereditarias), ou por delegados da prépria Coroa (caso das capitanias
reais, em geral adquiridas ou confiscadas pelo Rei aqueles que as haviam recebido ou seus
herdeiros). Dentro das capitanias, 0os Municipios eram regidos por Camaras eleitas, que
gozavam de autonomia. Em raz&o das dificuldades de comunicacéo, essas Camaras municipais
exorbitavam de seus poderes, exercendo um governo de facto na localidade. Essa era a situacao
politica que perdurou até a Proclamacéo da Independéncia brasileira em 18223,

Durante o periodo colonial do Brasil, a educacao era precéria e de organizacao
inexistente. Janaina Menezes explica que o 1° periodo de financiamento da educacéo decorreu
do ano em que os jesuitas chegaram ao pais (1549) até sua expulsdo (1759). Nesse periodo, foi
delegada aos membros daquela ordem religiosa a concessdo das escolas publicas brasileiras,
assinalando o afastamento da Coroa portuguesa em relacdo ao financiamento da educacéo

nacional. Os jesuitas procuravam o autofinanciamento das suas escolas e colégios, com base,

2 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. O Estado federal brasileiro. Revista da Faculdade de Direito,
Universidade de S&o Paulo, 1982, p. 131.
3 lbid.
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prioritariamente, na ampliacdo e no melhoramento das suas fazendas e pecuaria. Apenas uma
pequena parte da elite e alguns indigenas recebiam educacdo naquela época®. Apds a expulsdo
dos jesuitas, a educacdo brasileira ficou praticamente em situacdo de abandono pela Coroa
portuguesa durante 70 anos, circunstancia que perdurou até o advento da Constituicdo imperial
de 1824. Somente a partir das décadas iniciais do século XIX, a educacédo publica brasileira
passou a ter seus primeiros contornos normativos e de financiamento publico progressivo.

Com a intencdo de buscar financiar as poucas institui¢ces de instrucdo e sem poder
contar com o auxilio dos jesuitas, algumas camaras municipais, 0rgdos sobre o0s quais
efetivamente recaiu a responsabilidade para com tal financiamento, viram-se obrigadas a langar
méo de tributos sobre produtos que nédo apresentassem isencao especial (carne, sal, aguardente,
entre outros). Esses tributos, em funcdo de a economia estar centrada basicamente na
autossuficiéncia da propriedade rural, resultaram numa baixissima arrecadacdo, contribuindo
para que, num contexto permeado pela escassez de respaldo financeiro e pela falta de
professores (cuja remuneracéo resultava muito baixa), poucas fossem as aulas instaladas®.

A coroa portuguesa, apos ser pressionada pelo aumento demogréafico, pelo baixo
indice de escolarizacdo da populacdo residente e pela crescente necessidade de médo-de-obra
escolarizada, criou um tributo chamado Subsidio Literario. Tal refor¢o na receita, no entanto,
teve baixissimo impacto no escasso financiamento da educacgéo®. O tributo possuia o escopo de
custear o pagamento de mestres e professores que lecionavam no sistema de “Aulas Régias”
implantado pela Coroa na segunda metade do século XVIII. Tal sistema tratava-se de uma
politica publica educacional voltada para os Estudos das Humanidades e os Estudos das
Primeiras Letras em todas as terras sob dominio do Reino de Portugal. No Brasil, o Subsidio
Literario possuia como fato gerador a producdo de aguardente e carne, sendo cobrado pelas
Juntas da Real Fazenda das Capitanias. Apos a arrecadagéo do tributo (feita semestralmente), a
receita fiscal era direcionada ao pagamento dos docentes, ressaltando-se que o saldo
remanescente deveria que ser enviado para Portugal.” Cuida-se do primeiro registro de
vinculacdo de receita tributaria & manutencdo e desenvolvimento do ensino no territorio

brasileiro, antecedendo inclusive a independéncia do Brasil.

4 MENEZES, Janaina. O financiamento da educac&o basica plblica no Brasil: 500 anos de Histdria. In: Anais do
VIl Seminario Nacional de Estudos e Pesquisas, Sdo Paulo. Campinas: UNICAMP, 2006, p. 1-9.

® lbid, p. 10.

8 Ibid.

" SILVA, Diana de Céssia. Subsidio Literario: Um Imposto Para Educar no periodo das Luzes. In: Anais do XXIlI
Simposio Nacional de Histdria, Londrina. ANPUH: Londrina, 2005, p. 1-3.
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2. A Constituicdo de 1824 — a educacao e o império

A Constituicdo de 1824 constituiu o Brasil em um Estado unitario, embora
descentralizado em algumas func¢des administrativas. As antigas Capitanias transformaram-se
em Provincias, administradas por um Presidente nomeado pelo Governo Central e por uma
Assembleia eleita, mas com restritos poderes. Havia ainda a descentralizagdo em Municipios
que permaneceram dotados de certo grau de autonomia. Uma reforma constitucional (Emenda
Constitucional de 1834) acentuou a descentralizacdo em proveito das Provincias, atendendo
parcialmente as suas vindicacdes e lhes dando mais poderes, sem chegar a Federacdo. Em 1840,
entretanto, o alcance dessa reforma foi atenuado por uma lei, a chamada “Lei de Interpretagao”,
que, com o escopo de conferir a interpretacdo auténtica a Emenda, sistematicamente fez
prevalecer um entendimento restritivo para os poderes politicos adjudicados as Provincias®.

A Constituicdo imperial estabelecia a gratuidade da instrucdo primaria para todos
os cidaddos no inciso XXXII de seu artigo 179. A educacdo primaria gratuita seria uma
decorréncia da inviolabilidade dos direitos civis e politicos dos cidaddos, tendo por base a
liberdade, a seguranca individual e a propriedade. No inciso XXXIII de tal artigo, havia uma
referéncia direta a colégios e universidades, locais onde seriam ensinados os elementos das
ciéncias, letras e artes.

O texto constitucional do Império tratou a matéria educacional de forma distanciada
e sem aprofundamento, muito embora o Brasil tenha sido um dos primeiros paises a inscrever
em sua legislacdo a gratuidade da educacéo a todos os cidad&os. N&o houve, contudo, efetivagédo
de tal novidade legislativa na pratica®.

Cuida-se da primeira norma constitucional sobre educagdo publica no Brasil,
havendo um relacionamento direto entre a instrucdo e a cidadania. Segundo José Silvério Baia
Horta, no entanto, nao havia “referéncia a educagdo como um direito, nem se alude ao principio
da obrigatoriedade escolar”. Na lei de 15 de outubro de 1827, a gratuidade sera reafirmada,
determinando a criacdo de escolas de primeiras letras em todas as cidades, vilas e lugares mais

populosos. Em um ato de descentralizacdo politico-administrativa de Estado imperial unitario,

8 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. O Estado federal brasileiro. Revista da Faculdade de Direito,
Universidade de S&o Paulo, 1982, p. 132.
® VIEIRA, Sofia Lerche. A educacéo nas constitui¢des brasileiras: texto e contexto. Revista brasileira de Estudos
pedagdgicos, v. 88, n. 219, 2007, p. 294.
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o0 ato adicional de 1834 transfere para as provincias a competéncia de legislar sobre instrucdo
pUblica e sobre estabelecimentos proprios para promoveé-lat°.

No império, a educagéo brasileira possuia um carater elitista, sendo tal caracteristica
reforcada com a preferéncia atribuida ao ensino superior (tendéncia que continua até os dias
atuais), cujo acesso era possibilitado apenas aos membros da nobreza e da burguesia. Em 1827,
foram criados em S&o Paulo e Recife cursos juridicos, transformados em faculdades de direito,
em 1854,

Em parecer datado de 1883, Rui Barbosa delineava as bases tedricas do direito
social a educacdo oferecida de forma gratuita e custeada pelo orcamento publico. Ao defender
a instrugdo obrigatdria, enumerava os trés agentes da educacdo: o individuo, o Estado (por meio
do orcamento publico) e a sociedade. Contrario a ideia de Estado puramente abstencionista em
matéria de educacdo, Rui Barbosa defendia a escolarizacdo das criangas mesmo que desafiasse
a vontade dos pais. A educagéo seria um encargo publico criado por lei e assumido pelos pais.

Em suas palavras:

Esse compromisso, com que a constituicdo grava o orcamento publico, exprime dois
direitos, que tém a sua sancdo na comunidade organizada politicamente: o direito,
irrecusavel a toda criatura humana, de que a sociedade lhe subministre, no primeiro
periodo da evolucdo individual, os principios elementares de moralidade e
intelectualidade, sem os quais ndo hd homem responsavel, sem 0s quais é cativeiro a
lei, absurdo aimputabilidade e a repressdo injustica; e, a par desse direito do individuo
para com a coletividade social, o direito correlativo, incontestavel a esta, de negar a
ignorancia do individuo a liberdade de obrigar a nagdo a receber no seio da ordem
comum cérebros atrofiados pela auséncia dessa educacdo rudimentar, a mingua da
qual o ente humano se desnatura, e inabilita para a convivéncia racional. Pois bem:
estes direitos sumos, cuja satisfacdo tem em mira a gratuidade do ensino, serdo
iludidos sempre, enquanto a instrucdo primaria ndo deixar de ser facultativa.'?

Ainda, segundo Rui Barbosa, “ndo ha possibilidade de instru¢ao popular sem a
san¢do da coercitividade legal”!3. A educacdo, que era vista como uma mera liberdade
individual, comega a tomar contornos de direito a uma prestacdo positiva do Estado. As bases
do federalismo educacional — cuja existéncia formal somente viria com o advento da
Constituicao republicana de 1891 — eram encontradas em algumas normas do império. Embora

ndo houvesse formalmente um Estado Federal no Brasil, algumas experiéncias de

10 HORTA, José Silvério Baia. Direito a educacio e obrigatoriedade escolar. Cadernos de Pesquisa, n. 104, 1998,
p. 11.

1 TEIXEIRA, Maria Cristina. O direito a educacdo nas constituicdes brasileiras. Revista do Curso de Direito, v.
5, n. 5, 2008, p. 150.

12 BARBOSA, Rui. Reforma do ensino primario e varias instituices complementares da instrugéo publica. Rio
de Janeiro: Ministério da Educacdo e Salde, 1947. (Obras Completas, vol. X, Parecer de 1883.), p. 182-183.

13 Ibid, p. 184.
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descentralizacdo politico-administrativa ja ocorriam durante o periodo imperial. Nas palavras

de José Silvério Baia Horta:

[...] em 1834, o Ato Adicional transfere para as provincias a competéncia de legislar
sobre instrugdo publica e sobre estabelecimentos proprios para promové-la. Assim,
serd na legislacdo provincial ou na legislagdo educacional destinada a vigorar no
Municipio Neutro que se encontrara a reafirmacao da gratuidade escolar, entendida
como obrigacdo de frequéncia a escola primaria, com previsdo de penalidades e
multas a serem aplicadas aos pais ou responsaveis que ndo matriculassem nela os seus
filhos, dentro da faixa etaria prevista, em geral dos sete aos doze ou quatorze anos de
idade. Na provincia de Minas gerais, por exemplo, a lei n. 13, de 28 de marco de 1835,
determinava multas para os responsaveis pelos menores que ndo frequentassem as
escolas ou ndo recebessem instrugéo™®.

A descentralizacdo de encargos educacionais era uma forma de o governo central
do império n&o se responsabilizar pela educacdo. A politica imperial de educacéo, delineada a
partir do Ato Adicional de 1834, revelou-se descomprometida com quaisquer elaboracgdes de
diretrizes ou acdes que tivessem por escopo criar uma educacdo mais homogénea e uniforme
no pais. No afa de transferir para as provincias principalmente o 6nus financeiro por tal gesto,
ndo houve interesse do governo central de assumir uma posicao estratégica de formulagéo e
coordenacéo da politica de universalizagdo do ensino fundamental.®

O decreto de 19 de abril de 1879, que reforma o ensino primario e secundéario do
Municipio do Rio de Janeiro e 0 ensino superior no Império, tornou a instrugdo obrigatdria para
as criangas de ambos 0s sexos, abaixo de quatorze anos, sob pena de multas para os pais. Havia
o dever, inclusive, de fornecimento de roupas as criancas pobres®®. Importante ressaltar que a
relacdo entre criminalidade e educacdo ndo é uma preocupacao nova, havendo estudos sobre tal
tema desde o século XIX. Rui Barbosa, por exemplo, relacionava o direito penal a escolarizacéo

obrigatoria dos individuos. Segundo o jurista:

Se, com efeito, a priori as mais simples no¢des de justica autorizam a afirmar que a
maior das enormidades concebiveis a impor o Cédigo Penal, e ndo impor a escola,
isto é, cominar, e punir, sem preparar a inteligéncia e os sentimentos do povo para
conhecer a lei, prezar a ordem, avaliar a perniciosidade da infracdo, perceber a
inferioridade moral que ela denuncia no delinquente, e adquirir horror ao estigma que
a pena inflige ao condenado, - os fatos a posteriori demonstram cientificamente que
o0 grau de difusdo da cultura educativa exerce a mesma pressao sobre a escala da
criminalidade, que o caldrico impregnado na temperatura sobre a coluna termométrica.
[...]. Nas penitencidrias dos cantfes sui¢os onde mais florescia a escola, qauis o de

14 HORTA, José Silvério Baia. Direito a educacéo e obrigatoriedade escolar. Cadernos de Pesquisa, n. 104, 1998,
p. 11.

15 MENEZES, Janaina SS. O financiamento da educacéo basica publica no Brasil: 500 anos de Histéria. VII
Seminario nacional de Estudos e Pesquisas. Histedbr, 2006, p. 12.

16 HORTA, José Silvério Baia. Direito a educacéo e obrigatoriedade escolar. Cadernos de Pesquisa, n. 104, 1998,
p. 11.
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Zurich, o de Vaud, o de Neufchatel, havia, em 1872, um ou dois presos.t’

Rui Barbosa, arduo defensor da educacdo gratuita para as massas, chegou a
apresentar seu projeto de instrucdo obrigatoria para criancas de ambos 0s sexos, dos 7 aos 13
anos de idade. Estendia a obrigacdo até os 15 anos aos individuos que aos 13 anos ndo
estivessem habilitados nas matérias correspondentes a tal idade. O seu projeto eximia de tal
obrigatoriedade, entretanto, aquelas criangas: que residissem em locais sem escolas nos raios
de 2 km (para homem) e 1,5 km (para mulher); com incapacidade fisica e mental; indigentes,
enguanto ndo lhes fosse fornecido vestuario pelo governo; e que recebessem instrucdo em casa

ou em estabelecimentos particulares.*®

3. A Constituicdo de 1891 — o0 advento da republica e os problemas da obrigatoriedade

de ensino

O federalismo foi introduzido formalmente no Brasil por meio da Constitui¢do de
1891. O modelo inicialmente seguido pelo Brasil para a institucionalizacao do federalismo foi
0 norte-americano, em sua forma dualista (constituicdo norte-americana de 1787). Destarte, a
Carta de 1891 fixou uma estrutura bastante aproximada do federalismo dual, tornando os
Estados (nascidos das antigas Provincias do Império) no nlcleo da organizacao politica. Nessa
Constituicdo, o Estado federal se estruturou conforme o paradigma da separacao de poderes e
do presidencialismo?®. Essa forma de estado se refletiu nas politicas educacionais da época.

Antes da promulgacdo da Constituicdo republicana de 1891, a Reforma
Educacional “Benjamin Constant” foi decretada em novembro de 1890. Tal reforma definia,

em seu artigo 2° “A instru¢do primaria, livre, gratuita e leiga, serd dada no Distrito Federal em

" BARBOSA, Rui. Reforma do ensino primario e varias instituigdes complementares da instrucéo publica. Rio
de Janeiro: Ministério da Educacdo e Salde, 1947. (Obras Completas, vol. X, Parecer de 1883.), p. 185-186.

18 BARBOSA, Rui. Reforma do ensino primario e varias instituigdes complementares da instrucéo publica. Rio
de Janeiro: Ministério da Educacdo e Salde, 1947. (Obras Completas, vol. X, Parecer de 1883.), p. 74. Em relacéo
aos dados: “As estatisticas educacionais referentes ao Império sao escassas. Os niimeros que conseguimos referem-
se ao seu periodo intermediério: - 1804: 8.600 matriculados nos estabelecimentos publicos e privados de ensino
secundario; 826 alunos inscritos nas Faculdade de Direito do Recife e de S&o Paulo; 116 alunos matriculados nas
escolas técnicas; - 1867: 107.483 alunos matriculados nas escolas primarias de todo o pais, correspondendo a cerca
de 10% das criangas em idade de receber instrucdo primaria; - 1870: 10.911 estudantes do ensino secundario (2.769
inscritos em escolas oficiais e 8.142 em estabelecimentos particulares). No final do Império, para uma populagéao
de quase 14 milhdes de habitantes, tinhamos cerca de 230 mil matriculados nas escolas primérias. Se a eles
juntarmos os inscritos em todos os outros cursos chegaremos proximos a 300 mil estudantes, cerca de 15% da
populac@o em idade escolar” (PILETTI; PILETTI, 2016, p. 107).

1 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. O Estado federal brasileiro. Revista da Faculdade de Direito,
Universidade de S&o Paulo, 1982, p. 133.
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escolas publicas de duas categorias: 1) escolas primarias de 1° grau; e 2) escolas primarias de
2° grau”. A obrigatoriedade escolar (embora as discussdes estivessem em estagio relativamente
avancado durante o império) néo foi incluida na Constituicdo de 1891.%°

E timida a menc&o a educacio na Constituicio de 1891. A preocupagio do texto
constitucional da 12 republica restringe-se a distribuicdo federativa de competéncias no artigo
35 e ao dever de laicidade no ensino no § 6°, do artigo 72. Em uma enumeracao de competéncias
ndo privativas do Congresso Nacional, o artigo 35, da Constituicdo de 1891, enumerava as

seguintes competéncias:

1°) velar na guarda da Constituicdo e das leis e providenciar sobre as necessidades de
carater federal; 2°) animar no Pais o desenvolvimento das letras, artes e ciéncias, bem
como a imigracdo, a agricultura, a industria e comércio, sem privilégios que tolham a
acdo dos Governos locais; 3°) criar instituicGes de ensino superior e secundario nos
Estados; 4°) prover a instrugdo secundaria no Distrito Federal.

Nota-se que a gratuidade e a obrigatoriedade da educagdo ndo foram incluidas na
Constituicao de 1891. Carlos Roberto Jamil Cury explica que a razéo seria o ideal federalista
que se encontrava enraizado naquela Constituicdo. As atribuicbes gerais em matéria de
educacdo ficariam a cargo de Assembleias Constituintes estaduais. A gratuidade e a
obrigatoriedade do ensino apresentariam um encargo financeiro consideravel para os entes
federados, sendo que tais atributos das politicas educacionais poderiam ser aceitos nos limites
da organizacdo federativa. A efetivacdo da educacdo gratuita e obrigatoria seria feita no ambito
das prerrogativas tributarias de cada ente federativo.?!

A divisdo de competéncias da primeira Constituicdo republicana era
cuidadosamente redigida com palavras como “animar” e “nao tolher”, tudo isso referendando
o tom federalista que havia sido recentemente adotado.?> Os Estados, que ndo poderiam arcar
sozinhos com o pesado dnus financeiro da ampliacdo da rede publica, ndo assumiram em suas
Constitui¢des estaduais o dever de oferecer ensino primario gratuito e obrigatorio. Somente
assumiram tal dnus as Constitui¢des estaduais de Sdo Paulo, Minas Gerais, Mato Grosso e Santa

Catarina.?

2 HORTA, José Silvério Baia. Direito a educacéo e obrigatoriedade escolar. Cadernos de Pesquisa, n. 104, 1998,
p. 14-15

2L CURY apud HORTA, José Silvério Baia. Direito a educago e obrigatoriedade escolar. Cadernos de Pesquisa,
n. 104, 1998, p. 15.

22 VIEIRA, Sofia Lerche. A educagéo nas constituicdes brasileiras: texto e contexto. Revista brasileira de Estudos
pedagdgicos, v. 88, n. 219, 2007, p. 295.

B HORTA, José Silvério Baia. Direito a educacéo e obrigatoriedade escolar. Cadernos de Pesquisa, n. 104, 1998,
p. 15.
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No inicio da republica, o financiamento da educacdo publica era desorganizado e
fragil. Ndo existia politica nacional sobre financiamento da educacédo, de tal forma que os
Estados tinham de arcar com as despesas, recebendo auxilios pontuais da Unido.?* O
financiamento da educacdo na Republica Velha, por parte da Unido, comparece de modo
pontual e precario em ordenamentos juridicos negociados com os Estados. Houve, por exemplo,
uma iniciativa do governo federal em apoiar o desenvolvimento de escolas na zona rural nos

Estados, sob a forma de adesao e de contrapartida. Nas palavras de Carlos Roberto Jamil Cury:

Assim, a Reforma Jodo Alves/Rocha Vaz, por meio do Decreto n. 16.782/A, de 13 de
janeiro de 1925, estabelecia o concurso da Unido para a difusdo do ensino primério.
De acordo com o artigo 25 do Decreto, a Unido deveria subsidiar parcialmente o
salario dos professores primarios em exercicio nas escolas rurais. Caberia aos
Estados-membros pagar o restante do salario, oferecer residéncia aos docentes,
construir ou arranjar prédio escolar e fornecer o material didatico.?

Com o advento da Revolucdo de 1930, o processo sociopolitico conducente a
Assembleia Nacional Constituinte de 1933-1934 modificou drasticamente a situacdo da

educacdo publica brasileira.

4. A Constituicdo de 1934 — a Unido e seu papel de direcdo nas politicas nacionais de

educacéo

A Constituicdo de 1934 registra a transicdo oficial do federalismo dual para o
federalismo cooperativo no pais. A carta amplia a competéncia da Unido, principalmente no
plano da economia. Por outro lado, fortalece as competéncias dos Municipios, estabelecendo o
campo da autonomia que os Estados deveriam reconhecer-lhes. Prevé uma reparticdo vertical
de competéncia em véarias matérias, dando-lhes o ndcleo diretivo a Unido e deixando aos
Estados apenas a legislacao supletiva ou complementar. Atribui certos tributos aos Municipios.
Reduz consideravelmente a participacdo dos Estados no Poder Federal, sendo o Senado Federal
reduzido a uma tarefa de "colaboracdo"” com a Camara dos Deputados no exercicio do Poder

Legislativo.?® Enquanto o texto de 1891 previu as competéncias isoladas da Unido e dos

22 NUNES, Alynne Nayara Ferreira. Financiamento da educacéo basica no Brasil: uma analise dos arranjos
juridicos adotados ao longo do periodo republicano. Revista Digital de Direito Administrativo, v. 4, n. 1, p. 32-
58, 2017, p. 52.

% CURY, Carlos Roberto Jamil. Estado e politicas de financiamento em educacéo. Revista Educacdo & Sociedade.
Campinas, v. 28, n. 100 - Especial, p. 831-855, out. 2007, p. 834.

2 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curso de direito constitucional. 38. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2012, p.
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Estados, o de 1934 trouxe, no artigo 10, competéncias concorrentes dos dois entes.?’ Essa
cooperacgéo federativa inaugurada pela Carta de 1934 espraiou-se na educacao.

A Constituicdo de 1934 foi a primeira a dedicar um capitulo inteiro a educacéao
(capitulo II, “Da educagao e da cultura”, dentro do titulo V de nome “Da Familia, da Educacao
e da Cultura”). Entre os pontos mais importantes, a Carta de 1934 estabeleceu: a educagio
enquanto direito de todos (art. 149); a obrigatoriedade da escola primaria integral (art. 150,
paragrafo unico, inciso “a”); gratuidade do ensino primario e a progressividade da gratuidade
da educagdo (art. 150, paragrafo tinico, incisos “a” ¢ “b”); e auxilio a0s estudantes necessitados
(art. 157, 8§20).28

A partir da Constituicdo de 1934, a Uni&o passou a assumir o papel de coordenacao,
controle, supervisdo e fiscalizacdo das politicas nacionais de educacdo. O art. 5°, XIV, da
Constituicdo conferiu a Unido a competéncia privativa de tracar as diretrizes da educacdo
nacional”. No art. 150, passou a ser previsto o plano nacional de educagdo (“a”) e fungao
supletiva de estimulo e assisténcia técnica onde fosse necessario (“e”).?°

Uma disposicdo da Constituicdo de 1934 merece atencdo: a politica de eugenismo
no ensino prevista no artigo 138, inciso “b”, segundo a qual a Unido, Estados e Municipios
deveriam “estimular a educagdo eugénica”. Baseado em crencas e ideologias da época, o texto
constitucional estimulava um “melhoramento” racial e genético através de medidas
socioeducativas®.

Com 11 artigos dedicados a educacdo, fora reconhecido o direito subjetivo a
educacdo no artigo 149. No artigo 150, estabeleceu-se o dever da Unido de planejar e fixar as
diretrizes para a educacdo nacional, em verdadeiro federalismo" educacional cooperativo.

Determinou-se, ainda, o oferecimento de “ensino primario integral gratuito e de frequéncia

135.

2 CABRAL, Gustavo César Machado. Federalismo, autoridade e desenvolvimento no Estado Novo. Revista de
Informacéo Legislativa. Brasilia a. 48 n. 189 jan./mar, 2011, p. 138.

2 PILETTI, Claudino; PILETTI, Nelson. Histéria da educac&o: de Conflicio a Paulo Freire. Sdo Paulo: Contexto,
2016, p. 176.

2 1bid, p. 176-177.

% Segundo Simone Rocha: “Historicamente as leis sdo criadas visando atender as necessidades de um determinado
local e tempo, levando em consideracdo aspectos culturais, ideologicos e politicos sobre os quais atuam. Nesse
sentido, os parlamentares brasileiros pretendiam fomentar o estimulo a uma “educacio eugénica” pela adogio de
medidas legislativas e administrativas relacionadas a higiene social buscando o “melhoramento” racial através de
medidas sdcio/educativas. Logo, para os eugenistas, o fator “educacdo” teria apenas o objetivo de estimular as
boas estirpes dos “bem nascidos”. O projeto de lei defendido no Art. 138, da Constituigdo de 1934, pretendia atuar
diante de uma populagdo constituida em sua maioria de negros e mulatos, dificultando que estes contraissem
casamento com pessoas brancas de nivel social elevado”. ROCHA, Simone. A educagdo como projeto de
melhoramento racial: uma analise do art. 138 da Constituicdo de 1934. Revista Eletronica de Educacdo (Séo
Carlos), v. 12, 2018, p. 61.
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obrigatoria extensivo aos adultos”. Uma das mais importantes conquistas foi o estabelecimento
do financiamento obrigatério da educacdo com vinculacdo de receitas. Em seu artigo 156,
assevera a constitui¢ao de 1934: “A Unido e os Municipios aplicardo nunca menos de dez por
cento, e os Estados e o Distrito Federal nunca menos de vinte por cento, da renda resultante dos
impostos, na manutenc¢do e no desenvolvimento dos sistemas educativos”. O financiamento ndo
se limitava a receitas decorrentes da arrecadacdo de impostos, incluindo “sobras das dotagdes
orcamentarias, acrescidas de doacgdes, percentagens sobre o produto de vendas de terras
publicas, taxas especiais € outros recursos financeiros”, conforme o artigo 157.

Com a finalidade de evitar que tal vinculagdo ndo ficasse sujeita a dispersividade e
ao arbitrio de cada governante da federacdo, a Constituicdo de 1934 prevé uma lei nacional,
competéncia privativa da Unido, expressa em um Plano Nacional de Educacdo. O Estado

interventor na educacdo respondia também a ideia de planejamento.3!

5. A Constituicdo de 1937 — o primeiro retrocesso antidemocratico

Fruto do golpe de estado realizado por Getulio Vargas, a Constituicdo de 1937
centralizou o poder politico no Governo Federal. Priorizou-se a Unido em relagéo aos demais
entes federados, da mesma forma como, entre 0s poderes, tornou-se o Executivo mais
proeminente. O centralismo pode ser igualmente observado nas relacdes entre a Unido e os
Estados. Nos Estados, a chefia do Poder Executivo caberia ao Interventor Federal, de livre-
nomeacao pelo Presidente da Republica (art.9°). Ao contrario das demais constituicdes
republicanas, que afirmaram a ndo intervencdo da Unido nos Estados, salvo em casos
excepcionais, a Constituicdo de 1937 ¢ clara ao indicar, no artigo 9°, que “o Governo Federal
intervira nos estados”, tanto nas hipoteses de emergéncia das alineas do caput do referido artigo,
quanto na nomeacédo do Interventor.®2

A Constituicdo outorgada de 1937 deu um novo espirito a educacdo. Embora tenha
seguido o modelo centralizador de legislacdo educacional nacional da Constituicdo anterior, o
governo ditatorial de Getulio Vargas promoveu significativas mudancas. O direito subjetivo a

educacdo deixa de ser norma expressa na Constituicdo. I1sso embora o artigo 129 garanta o

31 CURY, Carlos Roberto Jamil. Estado e politicas de financiamento em educaco. Revista Educacdo & Sociedade.
Campinas, v. 28, n. 100 - Especial, p. 831-855, out. 2007, p. 836.

32 CABRAL, Gustavo César Machado. Federalismo, autoridade e desenvolvimento no Estado Novo. Revista de
Informacéo Legislativa. Brasilia a. 48 n. 189 jan./mar, 2011, p. 142.
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ensino em instituicdes publicas “a infancia e a juventude, a que faltarem os recursos necessarios
a educacdo em institui¢des particulares”. A regra, entdo, seria o ensino pelas escolas particulares
e aexcecdo seria por meio das escolas publicas. No mesmo sentido, ao mesmo tempo que afirma
que o ensino primario € obrigatorio e gratuito, o texto constitucional estabelece a exigéncia de
“uma contribui¢do mddica e mensal para a caixa escolar por parte daqueles que nao puderem
alegar escassez de recursos” (art. 130)3. Retirou-se ainda a previsdo expressa de educacgao
eugénica do texto constitucional.

Assim como a auséncia da previsdo do direito subjetivo a educacéo, o sistema de
financiamento da educacéo foi interrompido com o advento do regime ditatorial do Estado
Novo. A Constituigdo autocréatica, decretada em 1937, revogou a vinculacdo constitucional de
recursos financeiros para a educagdo. A Carta de 1937 determinou que o direito a Educacéo se
constituia num dever da familia, para o qual o Estado concorria num papel secundario*.
Segundo Carlos Roberto Jamil Cury: “A Constituigdo (outorgada) de 1937 retirou a vinculagao
constitucional de recursos para a educacéo, tal como ocorrera 30 anos mais tarde, ja sob outro

tipo de regime autoritario”. %

6. A Constituicdo de 1946 — a redemocratizacdo e o ensino

A queda de Getulio Vargas em 1945 foi seguida pela promulgacdo da Constituicdo
democratica de 1946. Resgatando a tendéncia da Carta de 1934, a Constituicdo de 1946
desenvolveu o federalismo cooperativo de forma ainda mais acentuada. O Senado foi
fortalecido, sendo de novo equiparado a Camara dos Deputados como componente do
Congresso Nacional, incumbido do Poder Legislativo. Procurou a Carta de 1946 igualmente
reduzir as disparidades regionais, atribuindo a Unido ndo apenas o combate aos efeitos das secas
e outras calamidades, mas igualmente a tarefa de valorizacdo da Amazonia.® Dentro da ideia

de federalismo cooperativo democrético, encontravam-se as politicas de educacao.

33 PILETTI, Claudino; PILETTI, Nelson. Histéria da educac&o: de Confiicio a Paulo Freire. Sio Paulo: Contexto,
2016, p. 184-185.

3 MENEZES, Janaina SS. O financiamento da educagéo basica plblica no Brasil: 500 anos de Historia. VII
Seminario nacional de Estudos e Pesquisas. Histedbr, 2006, p. 18.

3 CURY, Carlos Roberto Jamil. Estado e politicas de financiamento em educacéo. Revista Educacdo & Sociedade.
Campinas, v. 28, n. 100 - Especial, p. 831-855, out. 2007, p. 836.

% FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. O Estado federal brasileiro. Revista da Faculdade de Direito,
Universidade de S&o Paulo, 1982, p. 135.
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A Constituicdo promulgada de 1946, ao restabelecer o regime democrético no pais,
passou a prever, em seu capitulo sobre a educacdo, alguns principios que haviam sido
suprimidos pela Carta ditatorial de 1937. Entre esses principios reintroduzidos, j& haviam
figurado na Constituicdo de 1934: a educagdo como direito de todos (art. 166), a escola primaria
obrigatoria (art. 168, 1), a assisténcia aos estudantes necessitados (art. 172) e a gratuidade do
ensino oficial para todos ao nivel primario e aos niveis ulteriores para quantos provassem falta
ou insuficiéncia de meios (art. 168, I1). A nova Carta também estabeleceu como regra o ensino
ministrado pelos poderes publicos, embora livre a iniciativa particular, dentro dos limites da lei
(art. 167). Foi mantido ainda o ensino religioso obrigatério para as estabelecimentos e
ministrado segundo a confiss&o religiosa dos alunos (art. 168, V).%"

Uma curiosidade: mesmo com a mudanga de regime e da nova Constituicdo, a
legislacdo educacional herdada do Estado Novo vigorou até 1961, quando teve inicio a vigéncia
da nossa primeira Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional —a Lei n. 4.024/1961. Isso
ndo impediu que inimeras campanhas de ampliagéo e melhoria do atendimento escolar fossem
organizadas, refletindo no aumento do nimero de matriculas. Dentre as principais campanhas
do periodo, destacam-se: a Campanha de Aperfeicoamento e Difusdo do Ensino Secundario
(CADES), a de Erradicacdo do Analfabetismo, a de Educacgéo de Adultos, a de Educacédo Rural,
a de Educacéo do Surdo, a de Reabilitacdo dos Deficientes Visuais, a de Merenda Escolar e a
de Material de Ensino.®

A Carta de 1946 ressuscitou a vinculacdo de receitas para a educacdo da
Constituicdo de 1934, mantendo os indices desta Gltima. O artigo 169, da Carta de 1946,
determinava: “Anualmente, a Unido aplicara nunca menos de dez por cento, e os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios nunca menos de vinte por cento da renda resultante dos
impostos na manutengdo e desenvolvimento do ensino” (BRASIL, 1946). A Lei de Diretrizes
e Bases da Educacdo Nacional (Lei n® 4.024/61) ampliou a vinculacdo de recursos da Unido
para 12%, subvinculando esse percentual aos Fundos Nacionais de Ensino Primario, de Ensino

Médio e de Ensino Superior.3®

7. A Constituicdo de 1967 e a EC n° 1/1969 — a educacao no regime militar autocratico

STPILETTI, Claudino; PILETTI, Nelson. Histéria da educac&o: de Confiicio a Paulo Freire. S&o Paulo: Contexto,
2016, p. 193.

38 Ibid.

3% MENEZES, Janaina SS. O financiamento da educacdo basica publica no Brasil: 500 anos de Historia. VII
Seminario nacional de Estudos e Pesquisas. Histedbr, 2006, p. 20.
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A Constituicdo de 1967, pos-golpe civil-militar de 1964, fez com que o federalismo
estivesse mais proximo de um “Estado Unitario redivivo” que de uma federagdo em si, apesar
de mantido nominalmente o regime federativo.*® O regime militar vigente a partir de tal data
fez com que Paulo Bonavides afirmasse a existéncia, no federalismo nacional, de “mais
unitarismo no Brasil do que em todos os Estados unitarios membros da Comunidade
europeia”®. A Constituicdo de 1967-1969, juntamente com a reforma tributaria de 1966,
marcou periodo de centralizacdo de poder politico e tributario na esfera federal, afetando o
federalismo e suas instituicdes*?2. Manoel Ferreira Filho explica que, em tal periodo, muitos
consideravam o modelo da época como “federalismo de integragao”, denotando a
preponderancia dos poderes do Governo federal*.

A Carta de 1967 repete a tendéncia do regime autoritario do Estado Novo e extingue
avinculagdo de receitas ao desenvolvimento do ensino, no § 3° de seu artigo 6544, A Assembleia
Constituinte da Carta de 1967 revogou a vinculacao de recursos sob a alegacéo de que esta seria
incompativel com a sistematica orcamentaria introduzida pela nova Constituicdo.*> Com o fim
da vinculagdo de impostos para o financiamento da educacdo escolar, falava-se apenas em
prestacdo de assisténcia técnico-financeira da Unido para com os Estados. Sob essa
Constituicdo, se da a Lei n° 5.540/68, da Reforma Universitaria, poucos dias antes do Al-5, de
13 de dezembro de 1968.4

A ditadura militar elaborou muitos planos nacionais e regionais de
desenvolvimento, nos quais comparecia a figura dos planos setoriais. A Constituicdo de 1967
ficou ainda mais fragilizada com a chamada Emenda Constitucional n® 1 da Junta Militar, de
1969. Essa Emenda refaz a Constituicdo de 1967 a luz e a letra dos Atos Institucionais. A

desvinculacdo de verbas permanece para Unido e Estados, persistindo a obrigatoriedade de

40 ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de. Consideracdes sobre os rumos do Federalismo nos Estados Unidos e
no Brasil. Revista de Informacéo Legislativa, Brasilia, n. 96, 1987, p. 63-64.

4 BONAVIDES, Paulo. O caminho para um federalismo das regides. Revista de Informagéo Legislativa, v. 17,
n. 65, p. 115-126, jan./mar. 1980, p. 120.

42 SOUZA, Celina. Federalismo, desenho constitucional e instituicdes federativas no Brasil ps-1988. Revista de
sociologia e politica, v. 24, n. 24, 2005, p. 108.

3 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curso de direito constitucional. 38. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2012, p.
92.

4 Segundo o artigo 65, § 3°, da Constituicio de 1967: “Ressalvados os impostos Unicos € as disposi¢des desta
Constituicdo e de leis complementares, nenhum tributo tera a sua arrecadagdo vinculada a determinado 6rgao,
fundo ou despesa. A lei podera, todavia, instituir tributos cuja arrecadacéo constitua receita do orcamento de capital,
vedada sua aplicagdo no custeio de despesas correntes”.

4 MENEZES, Janaina SS. O financiamento da educacdo basica publica no Brasil: 500 anos de Histdria. VII
Seminario nacional de Estudos e Pesquisas. Histedbr, 2006, p. 20.

4 CURY, Carlos Roberto Jamil. Estado e politicas de financiamento em educacéo. Revista Educacdo & Sociedade.
Campinas, v. 28, n. 100 - Especial, p. 831-855, out. 2007, p. 838.
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gastos percentuais de receita apenas para 0s Municipios e fora do capitulo da Educacgdo. Os
Municipios, mais frageis na estrutura de descentralizacdo politica, poderiam sofrer intervencédo
no caso de ndo aplicarem o percentual de 20% dos impostos no ensino primario de suas redes.*’

Outros destaques acerca da educacgédo na Carta de 1967 sdo enumerados por Sofia Leche Vieira:

Mantendo orientacdo do texto de 1946 (art. 5°, XV), a Constituicdo de 1967 define a
competéncia da Unido para legislar sobre diretrizes e bases da educagéo nacional (art.
8°, XVII, ‘q’). Séo acrescidas atribuigdes relativas aos planos nacionais de educagéo
(art. 8°, X1V). Orientacdes e principios de Cartas anteriores sdo reeditados, tais como:
0 ensino primario em lingua nacional (Constituicdo de 1946, art. 168, |, e Constituicdo
de 1967, art. 176, § 3°, I), a obrigatoriedade e a gratuidade do ensino primario
(Constituicdo de 1946, art. 168, I e Il, e Constituicdo de 1967, art. 176, § 3°, 1I), 0
ensino religioso, de matricula facultativa como disciplina dos horarios normais das
escolas oficiais de grau priméario e médio (Constituicdo de 1946, art. 168, § 5°, e
Constituigdo de 1967, art. 176, § 3°, V). A nogao de educagio como ‘direito de todos’,
ja presente no texto de 1946 (art. 166), a Constituicdo de 1967 acrescenta ‘o dever do
Estado’ (art. 176).%8

O salério-educacéo surgiu durante o regime militar. O professor Carlos Pasquale
(notorio estudioso da educacdo publica a época) formulou uma proposta de novo mecanismo
de financiamento que poderia trazer mais recursos necessarios a expansao do ensino. O Poder
Executivo abraga a proposta e encaminha ao Congresso o projeto de lei que se torna a Lei n°
4.440/64, regulamentada pelos Decretos n° 55.551/1965 e n° 58.093/1966. O salario-educacao
seria uma contribuicdo compulséria devida pelas empresas, destinada a suplementar os recursos
publicos reservados para o ensino primario. A lei introduz uma variavel no apoio a educacéo:
a determinacéo do custo do ensino primario por aluno.*® Abrucio explica que o enfraquecimento
politico dos governos subnacionais gerou uma quase extingdo da federagdo, “o que, diante da
dualidade existente, contribuiu para o fracasso de uma mudanca educacional nos primeiros

niveis de ensino”.%®

47 1bid.

“ VIEIRA, Sofia Lerche. A educagao nas constituigdes brasileiras: texto e contexto. Revista brasileira de Estudos
pedagdgicos, v. 88, n. 219, 2007, p. 302.

49 Segundo Carlos Roberto Jamil Cury: “O Instituto Nacional de Estudos Pedagégicos (INEP) foi acionado para
realizar estudos com esse fim. O salario-educacao, desde 0 seu estabelecimento, teve sua aplicagdo determinada
em lei, com impacto federativo. A divisdo entre Unido e Estados buscava compensar as diferencas regionais. Desse
modo, de onde houvesse maior arrecadacao poder-se-ia retirar uma parte para uma redistribuicdo onde os recursos
fossem menores. Isso ajudava a responder ao ditame da Lei de Diretrizes e Bases que determinava a Unido aplicar
0s 50% do seu recolhimento na razdo direta dos indices de analfabetismo” (CURY, Carlos Roberto Jamil. Estado
e politicas de financiamento em educagéo. Revista Educacdo & Sociedade. Campinas, v. 28, n. 100 - Especial, p.
831-855, out. 2007, p. 845-846).

%0 ABRUCIO, Fernando Luiz. A dindmica federativa da educacdo brasileira: diagnostico e propostas de
aperfeicoamento. In: OLIVEIRA, Romualdo Portela de; SANTANA, Wagner (org.). Educacéo e federalismo no
Brasil: combater as desigualdades, garantir a diversidade. Brasilia: UNESCO, 2010, p. 55.
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No periodo de redemocratizagéo, a “emenda Calmon” (EC n° 24/83) consegue repor
a vinculacdo de verbas para a educacéo, cuja regulamentacdo se deu por meio da Lei n°
7.348/85.5! Demonstrou-se uma mudanca dos animos em relacéo a educacéo publica nos 6 anos

que antecederam a Constituicdo de 19882,

8. A Constituicdo de 1988 — democracia e a busca pela universalidade e qualidade de

ensino

O reencontro do ordenamento constitucional brasileiro com democracia ressuscitou
a forma de Estado federal. No Brasil, a Constituicdo de 1988 passou a conferir maior autonomia
aos Estados-Membros, almejando um reequilibrio federativo. A expansdo da autonomia
estadual abandona a ideia de federalismo de integracéo, prevalecendo a ideia de cooperagéo®3.

Aspectos fundamentais na area da educacdo previstos nas disposicoes da Lei n°
9.394/96 (Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo) sao indissociaveis da organizacgdo federativa
da educacdo. Denota-se que, mesmo assegurando ampla liberdade de contetdo e forma no
oferecimento, para todos os niveis de ensino, impde-se um padréo de controle sistematico e
periddico das atividades publicas e privadas na area educacional em termos de qualidade.
Quanto mais ampla a competéncia dos érgdos centrais, mais restrita sera a dos Orgaos
periféricos, e maior o grau de centralizacdo; inversamente, quanto maio a competéncia dos
6rgdos periféricos, menor a do 6rgéo central, e maior o grau de descentralizagéo.>

No tocante ao dever de o Poder Publico oferecer uma politica de educacdo de

1 CURY, Carlos Roberto Jamil. Estado e politicas de financiamento em educagao. Revista Educagdo & Sociedade.
Campinas, v. 28, n. 100 - Especial, p. 831-855, out. 2007, p. 838.

52 «Alguns dados sdo suficientes para evidenciar a dificil situagdo em que nos encontravamos, no final da ditadura
militar, em termos de educagéo: a) em 1980, 25,94% dos brasileiros de 15 anos ou mais eram analfabetos, de
acordo com o IBGE; b) dos alunos que iniciaram o 1° grau em 1978, pouco mais que a metade, 55,3%, passaram
para a 2a série em 1979, 38,5% cursaram a 5a série em 1982, 18,3% fizeram a 8a série em 1985, 11,8% terminaram
0 2a grau em 1988 e apenas 5,9% conseguiram ingressar no ensino superior em 1989, segundo dados do MEC; ¢)
ainda conforme o IBGE, os alunos do la grau que, em 1980, representavam 18,6% da populagdo brasileira,
passaram a ser 18,3% em 1985; e os alunos de 2a grau que, em 1980, correspondiam a 2,37% da populagéo, cairam
para 2,23% em 1985; d) em 1989, aproximadamente 5 milhdes de criangas de 7 a 14anos estavam fora da escola”
(PILETTI, Claudino; PILETTI, Nelson. Historia da educacéo: de Conficio a Paulo Freire. Sdo Paulo: Contexto,
2016, p. 214-215).

5 MASCARENHAS, Caio Gama. Federalismo e direitos humanos fundamentais — evolug&o histérica do estado
de direito, ideologias politicas, golpes de estado e os fundamentos do Estado Federal. Revista de Teorias e
Filosofias do Estado, v. 4, n. 2, p. 90-110, 2018, p. 108.

5 RANIERI, Nina Beatriz Stocco. Federalismo cooperativo e garantia de padréo de qualidade de ensino: o caso
dos estabelecimentos de educacao infantil jurisdicionados ao sistema escolar do Estado de Sdo Paulo. Revista da
Faculdade de Direito, Universidade de S&o Paulo, v. 98, 2003, p. 262.
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qualidade, a Constituicédo brasileira outorga competéncias materiais para os sistemas de ensino
da Unido, dos Estados e dos Municipios, que deverdo organizar seus sistemas de ensino em
regime de colaboracéo (caput do artigo 211, da CF). Os Municipios atuam prioritariamente no
ensino fundamental e na educacéo infantil (artigo 211, § 2°, da CF), enquanto os Estados e o
Distrito Federal atuam prioritariamente no ensino fundamental e médio (artigo 211, § 3°, da
CF).

A Constituicdo da Republica de 1988 representa um avan¢o na garantia do direito
a educacdo tanto em suas disposi¢cOes acerca de diretrizes nacionais e planejamento, quanto nas
normas sobre financiamento da educacgdo publica. A Carta de 1988 é a mais extensa em matéria
educacional e expressa o sentido de “Constituicdo Cidada”, incorporando varios preceitos
educacionais fundamentais para o desenvolvimento da pessoa®. A disciplina constitucional da
educacdo é esparsa e aparece em dezenas de artigos da Constituicdo.

Na Constituicdo Cidada, a educacdo aparece pela primeira vez no artigo 6°,
enquanto declarado como direito fundamental de carater social. No artigo 7° (IV), a educacéo
é declarada como uma das necessidades vitais basicas do trabalhador e de sua familia, devendo,
juntamente com outras necessidades, ser levada em conta pelo legislador, quando da fixacdo do
salario minimo. No &mbito do federalismo cooperativo educacional, os artigos 22 (XXIV), 23
(V), 24 (1X) e 30 (VI) delineiam inicialmente as competéncias educacionais legislativas e
comuns da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios.

No artigo 150 (VI, c), é garantida a imunidade tributaria contra impostos que
incidam sobre instituicdes de educacdo sem fins lucrativos. No artigo 205, é declarada
novamente como direito de todos, mas igualmente como dever do Estado e da familia. O artigo
205 inicia uma sec¢do de 10 artigos sobre educacdo, tratando sobre: principios basicos do ensino
(artigos 206, 207 e 209); ensino privado (artigo 209); respeito aos valores culturais e artisticos,
nacionais ou regionais, inclusive no que diz respeito as particularidades do ensino indigena
(artigo 210); detalhamento de atribuicbes administrativas dos entes federativos (artigo 211);

normas de financiamento da educacao publica (artigos 212 e 213); e diretrizes a serem seguidas

% Segundo Sofia Leche Vieira: “Em sintonia com o momento de abertura politica, o espirito do texto é o de uma
‘Constitui¢do Cidadid’ que propde a incorporagdo de sujeitos historicamente excluidos do direito a educacao,
expressa no principio da ‘igualdade de condi¢Ges para o acesso e permanéncia na escola’ (art. 206, I) [..] Outras
conquistas asseguradas sdo: a educacdo como direito publico subjetivo (art. 208, § 1°), o principio da gestdo
democratica do ensino publico (art. 206, V1), o dever do Estado em prover creche e pré-escola as criangas de 0 a
6 anos de idade (art. 208, 1V), a oferta de ensino noturno regular (art. 208, V1), o ensino fundamental obrigatério
e gratuito, inclusive aos que a ele ndo tiveram acesso em idade prdpria (art. 208, 1), o atendimento educacional
especializado aos portadores de deficiéncias (art. 208, III)” (VIEIRA, Sofia Lerche. A educacéo nas constituicdes
brasileiras: texto e contexto. Revista brasileira de Estudos pedagogicos, v. 88, n. 219, 2007, p. 304).
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pelo planejamento educacional (artigo 214). O artigo 227 volta a tratar da educagdo, mas sob o
enfoque do dever da familia, da sociedade e do Estado de defender jovens e adolescentes “de
toda forma de negligéncia, discriminagao, exploracao, violéncia, crueldade e opressao”.

No Brasil, 0 acesso ao ensino publico na educacgdo basica encontra-se praticamente
universalizado atualmente.® O problema atual reside na qualidade da educagdo basica
oferecida e quais seriam os instrumentos mais adequados para monitorar e efetivar a educacéo
de qualidade. O artigo 206, da Constituicdo de 1988, estabelece os principios que deverdo ser
observados no ensino brasileiro. Segundo o entendimento de Ingo Sarlet, o artigo 206, em seus

diversos incisos:

[...] estabelece uma série de diretrizes que devem ser observadas pelo Estado e pela
familia na realizacdo do direito a educacéo, dentre as quais destacamos a ja citada
gratuidade do ensino publico em estabelecimentos oficiais, assim como a garantia da
igualdade de condicbes para 0 acesso e permanéncia na escola, que nada mais
consagra do que o dever especifico de garantir a igualdade de oportunidades nesta
seara, norma que seguramente apresenta também uma dimensdo impositiva de
condutas ativas por parte do Estado, da sociedade e da familia®.

Para os fins da presente pesquisa, trés diretrizes para as politicas publicas
educacionais sao destacadas: a igualdade de condigfes para acesso e permanéncia na escola
(artigo 206, I, da CF); a liberdade de aprender, ensinar, pesquisar e divulgar o pensamento, a
arte e o saber (artigo 206, Il, da CF); e a garantia de padrdo de qualidade (artigo 206, VI, da
CF). Esses principios guiam a abrangéncia, os limites e as formas que o ensino publico deve
seguir em sua organizacao, financas publicas e técnicas de gestdo — irradiando seus efeitos
igualmente sobre o Estado, a sociedade e a familia.

A Constituicdo Federal de 1988 consagrou a garantia de padrédo de qualidade do
ensino com o um dos principios informadores da atividade educacional, ao lado da valorizacéo
dos profissionais do ensino, da liberdade de aprender, ensinar, pesquisar e divulgar o
pensamento, do pluralismo de ideias e concep¢des pedagogicas, da coexisténcia de instituicbes
publicas ¢ privadas de ensino, dentre outros. Como visto, na mecanica do federalismo
cooperativo a coordenacao de acOes é tdo essencial quanto a uniformizacéo de certos interesses;
em consequéncia, determinadas matérias, de relevancia nacional, tém carater principiologico,

estendendo-se sua observancia obrigatdria e indistintamente a todas as pessoas de Direito

% FURTADO, Marcelo Gasque. Padrdo de qualidade de ensino. In: RANIERI, Nina Beatriz Stocco (coord);
RIGHETTI, Sabine (org.). Direito a educagdo. S&o Paulo: EDUSP, 2009, p. 168.

5" SARLET, Ingo Wolfgang. A eficacia dos direitos fundamentais: Uma teoria geral dos direitos fundamentais na
perspectiva constitucional. 12. ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado Editora, 2015, p. 286.
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Publico envolvidas.®

Dentro do federalismo fiscal de cooperacdo, destacam-se 0s percentuais da receita
de impostos para aplicacdo na manutencao e desenvolvimento do ensino (artigos 22, XXI1V, 24,
V1, 30, VI, 208 e 212), assim como o0 Fundo de Manutencéo e Desenvolvimento da Educacao
Basica e de Valorizacdo dos Profissionais da Educacdo — FUNDEB (artigo 60 do ADCT) e seu
antecessor, 0 FUNDEF®°.

Hé& a determinacdo constitucional de aplicacdo minima de recursos na manutencao
e desenvolvimento do ensino. As normas constitucionais que vinculam receitas referem-se ao
financiamento do servigo publico de educacao, estabelecendo-se uma proporgdo que é de 18%
da receita de impostos e transferéncias no caso da Unido e de 25% no caso dos Estados, Distrito
Federal e Municipios, tendo alguns entes da federacédo estabelecido porcentuais mais elevados.
O Plano Nacional de Educacdo, em sua Meta 20, prevé ampliar o investimento publico em
educacgéo publica de forma a atingir, no minimo, o patamar de 7% (sete por cento) do Produto
Interno Bruto - PIB do Pais no 5° (quinto) ano de vigéncia dela Lei e, no minimo, o equivalente
a 10% (dez por cento) do PIB ao final do decénio.®®

A criacdo do Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e
de Valorizagdo do Magistério — FUNDEF —, em 1996, constituiu uma importante medida para
a consecuc¢do da meta de universalizagdo do ensino fundamental e melhoria das condigdes do
trabalho docente. Posteriormente, em 2006, com a transformacdo do FUNDEF em FUNDEB —
Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Basica e de Valorizacdo dos
Profissionais de Educacdo — todos os niveis e modalidades da educacdo bésica foram
abrangidos por essa fonte de financiamento.

Criado pela Emenda Constitucional n® 14 de 1996 e previsto na antiga redagdo do
artigo 60, do Ato de Disposic¢des Constitucionais Transitorias (ADCT), o Fundo de Manutencéo
e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizacdo do Magistério (FUNDEF) teve o
papel inicial de organizar os gastos publicos no ensino basico fundamental por meio de

subvinculag6es dos recursos previstos no artigo 212, da Constituicdo Federal. Havia inclusive

% RANIERI, Nina Beatriz Stocco. Federalismo cooperativo e garantia de padrdo de qualidade de ensino: o caso
dos estabelecimentos de educacao infantil jurisdicionados ao sistema escolar do Estado de Sdo Paulo. Revista da
Faculdade de Direito, Universidade de S&o Paulo, v. 98, 2003, p. 366.

% Nas palavras de José Mauricio Conti: “Ver-se-a que em matéria educacional e financeira o Brasil adota um claro
sistema de federalismo cooperativo, com partilha de encargos e receitas entre os diversos entes da Federacéo,
voltados a prestar este servico publico de forma conjunta, com acgGes integradas, prestando-se o servigo de forma
compartilhada e com recursos de todos os entes, mediante auxilio mutuo”.

8 CONTI, José Mauricio. O orgamento publico e o financiamento da educagdo no Brasil. In: CONTI, José
Mauricio; HORVATH, Estevao; SCAFF, Fernando Facury (org.). Direito Financeiro, Econdmico e Tributario. 1.
Ed. S&o Paulo: Quartier Latin, 2014, p.486.
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a previsdo de um mecanismo de equalizacdo de gastos minimos por aluno chamado Valor
Minimo Nacional por Aluno (VMNA) Em relacdo ao VMNA, havia previsdo constitucional
nos 88 3°e 7° do texto revogado do artigo 60 do ADCT:

§ 3° A Unido complementara os recursos dos Fundos a que se refere o § 1°, sempre
que, em cada Estado e no Distrito Federal, seu valor por aluno nao alcangcar o minimo
definido nacionalmente. (Incluido pela Emenda Constitucional n® 14, de 1996)

8§ 7° A lei dispora sobre a organizacéo dos Fundos, a distribuicdo proporcional de seus
recursos, sua fiscalizacdo e controle, bem como sobre a forma de calculo do valor
minimo nacional por aluno. (Incluido pela Emenda Constitucional n® 14, de 1996)

No caso especifico do FUNDEF, o VNMA foi utilizado como uma medida para
equalizar o nivel nacional de gastos por aluno. Evita-se, com tal medida, que as diferentes
capacidades tributarias dos entes federados subnacionais acabem criando iniquidades
insustentaveis na qualidade do ensino dos estudantes de diferentes locais. Em outras palavras,
pode-se dizer o VNMA é um instrumento fiscal de efetivacdo do principio da igualdade de
ensino (inciso I, do artigo 206, da Constituicdo Federal), garantia do padréo de qualidade na
educacdo (inciso VII, do artigo 206, da Constituicdo Federal) e reducdo de desigualdades
sociais e regionais (inciso 11, do artigo 3°, e inciso VII, do artigo 170, da Constituicdo Federal).
Cita-se ainda o 8 1°, do artigo 211, da Constituicdo Federal, que trata especificamente sobre o

instituto da equalizacéo fiscal na educacdo publica bésica:

8§ 1° A Unido organizard o sistema federal de ensino e o dos Territorios, financiara as
instituicBes de ensino publicas federais e exercera, em matéria educacional, funcéo
redistributiva e supletiva, de forma a garantir equalizacdo de oportunidades
educacionais e padrdo minimo de qualidade do ensino mediante assisténcia técnica e
financeira aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios; (Redacdo dada pela
Emenda Constitucional n° 14, de 1996)

O FUNDEF, historicamente, representou um maior disciplinamento dos recursos
vinculados para a educacédo publica bésica. Para efeito de destinagdo do financiamento, foram
criados inclusive os Conselhos de Controle Social. O seu sucessor, 0 Fundo de Manutencéo e
Desenvolvimento da Educacdo Basica e de Valorizacdo dos Profissionais da Educacdo
(FUNDEB EC 53/2006) acabou preservando varios pontos positivos do FUNDEF e adicionou
outros. O novo fundo teve os seguintes pontos positivos: ampliou sua abrangéncia para a
educacdo basica em seus niveis e modalidades; dispds prazo para fixar, em lei especifica, piso
salarial profissional nacional para os profissionais do magistério puablico; explicitou em valores

pecuniarios a complementacdo da Unido; aperfeicoou os Conselhos de Controle do Fundo;
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reiterou a obrigacdo dos planos de carreira e remuneragdo, com capacitacdo profissional em que
a formacéo continuada deve promover a qualidade do ensino.®!

Os fundos asseguraram, assim, recursos vinculados a educacao basica, com origem
nos impostos e transferéncias governamentais a Estados e Municipios, de forma progressiva®?.
Destaca-se que ndo ha somente um FUNDEB no territorio brasileiro, mas tantos quantos sao 0s
Estados-membros da federacdo®. O FUNDEB avangou consideravelmente em relagdo a seu
antecessor, prevendo um aumento da participacdo da Unido, Estados e DF no fundo e criando
o salario-educacéo®.

Estudos empiricos demostram que o FUNDEF cumpriu a meta de ampliar a
municipalizagdo do ensino fundamental, aumentando a cobertura do sistema e chegando
proximo a universalizacdo do acesso nessa etapa escolar. Aumentaram-se 0S recursos para 0s
Municipios de todos os Estados da federacdo, principalmente na regido Nordeste, ao tempo em
que houve um grande crescimento da rede municipal, principalmente da 12 a 42 séries, mas
também na 5% a 8" séries. A logica do “dinheiro segue a matricula” obrigou a uma maior
responsabilizacdo dos entes federativos pela ampliacdo de vagas. Os bons resultados do
FUNDEF ficaram evidentes uma vez que se manteve boa parte de suas diretrizes na criacéo do
FUNDEB (Fundo de Manutengdo e Desenvolvimento da Educagdo Basica e de Valorizagdo
dos Profissionais da Educacéo), cujo objetivo era levar a universaliza¢do ao ensino médio e a

educacdo infantil.®

81 CURY, Carlos Roberto Jamil. Estado e politicas de financiamento em educagado. Revista Educagio & Sociedade.
Campinas, v. 28, n. 100 - Especial, p. 831-855, out. 2007, p. 848.

62 Ao analisar as receitas vinculadas a educacio e salide, especialmente o SUS e o extinto FUNDEF, Anwar Shar
declara que o Brasil adota um dos mais notaveis programas de padrGes minimos nacionais de subvencao para a
educacdo e a salde (SHAH, Anwar. 4 Practitioner’s Guide to Intergovernmental Fiscal Transfers. In: SHAH,
Anwar; BOADWAY, Robin. Theory and Practice of Intergovernmental Transfers: principles and practice. The
International Bank for Reconstruction and Development. The World Bank, Washington, DC, 2007, p.40).

83 0 artigo 60, do ADCT, em seu inciso I, determina “a criagdo, no ambito de cada Estado e do Distrito Federal,
de um Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educagdo Basica e de Valorizacdo dos Profissionais da
Educacdo - FUNDEB, de natureza contabil”.

8 Previu-se a elevagdo da participagio de 15% para 20% dos impostos de competéncia dos poderes publicos
federal e estaduais que compdem a cesta do fundo, o que representa 80% do minimo constitucional a ser aplicado
em educacgdo basica por Estados e Municipios. Além disso, a partir de 2003, com a Lei Federal n® 10.832, foi
alterada a sistematica de distribuigdo de recursos da Contribui¢do Social do Salério-Educacéo de forma a favorecer
0s Municipios (SOUZA, Adriana Claudia Teixeira de; TEIXEIRA, Celina de Souza; FARIA, Gustavo Rafael da
Silva. Critério educacéo. In: COELHO, Daniel Caria Braga; BEDE, Julio Cadaval (orgs.). Avaliagio de impacto
da Lei do ICMS Solidario: Lei n° 18.030, de 2009. Belo Horizonte: Assembleia Legislativa do Estado de Minas
Gerais, 2016, p.83).

8 ABRUCIO, Fernando Luiz. A dinamica federativa da educacdo brasileira: diagndstico e propostas de
aperfeicoamento. In: OLIVEIRA, Romualdo Portela de; SANTANA, Wagner (org.). Educacéo e federalismo no
Brasil: combater as desigualdades, garantir a diversidade. Brasilia: UNESCO, 2010, p. 63. No mesmo sentido:
CRUZ, Gabriela; ROCHA, Rudi. Efeitos do FUNDEF/B sobre Frequéncia Escolar, Fluxo Escolar e Trabalho
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9. Os novos rumos das finangas educacionais — Emendas Constitucionais 95/2016 e
108/2020

Os valores utilizados no financiamento da educacdo publica sofrerdo limitacdes
consideraveis nos proximos anos. Com a emenda constitucional 95 de 2016, foi instituido o
“Novo Regime Fiscal” no ambito dos Or¢camentos Fiscal e da Seguridade Social da Unido,
limitando o aumento de despesas publicas da Unido por vinte anos. O artigo 110 do ADCT
dispde que, no ambito da Unido, os valores calculados para aplicacdo dos percentuais minimos
de receita fiscal nos servicos de saude (§ 2°, do artigo 198, da CF) e no desenvolvimento do
ensino (artigo 212, da CF) serdo limitados pelo crescimento da inflagdo. Somente o tempo dira
como essa norma constitucional afetara na qualidade dos servicos plblicos sociais prestados®®.

Ao lado do sistema de transferéncias adotado pelo FUNDEF/FUNDEB, foram
criados instrumentos de avaliacdo da qualidade da educacao basica. O governo federal instituiu
o indice de desenvolvimento da educacdo basica — IDEB —, exatamente com a funcao de avaliar
0 desempenho dos alunos em uma prova de desempenho em matemaética e lingua portuguesa,
bem como na taxa de aprovacédo para cada escola publica.®’

A distribuicdo de recursos feita pelo FUNDEB e FUNDEF, contudo, responde a
questdo da cobertura da rede de ensino, ndo havendo indicadores referentes a eficiéncia e a
efetividade da politica em aspecto de qualidade de ensino. A universalizagcdo do acesso ao
ensino ndo foi acompanhada de instrumentos que possibilitem aos fundos melhorar a qualidade

do gasto da educagdo no Brasil. “Basta acompanhar os dados do IDEB para ver que ha outros

Infantil: Uma Anélise com Base nos Censos de 2000 e 2010. Estudos Econémicos, Séo Paulo, v. 48, n. 1, p. 39-
75, Mar. 2018; BASSI, Marcos Edgar; GIL, I-Juca-Pirama Camargo. A municipaliza¢do do ensino no estado de
S&o Paulo: Impactos do Fundef no atendimento municipal. 222 p. Relatorio Final. Sdo Paulo: Agéo Educativa,
1999.

% Segundo a exposicio de motivos da PEC que originou a emenda: “Um desafio que se precisa enfrentar é que,
para sair do viés prociclico da despesa publica, é essencial alterarmos a regra de fixacdo do gasto minimo em
algumas dreas. Isso porque a Constituigdo estabelece que as despesas com salde e educagdo devem ter um piso,
fixado como proporcao da receita fiscal. E preciso alterar esse sistema, justamente para evitar que nos momentos
de forte expansdo econdmica seja obrigatério o aumento de gastos nessas areas e, quando da reversdo do ciclo
econdmico, os gastos tenham que desacelerar bruscamente. Esse tipo de vinculagdo cria problemas fiscais e é fonte
de ineficiéncia na aplicacdo de recursos publicos. Note-se que estamos tratando aqui de limite minimo de gastos,
0 que ndo impede a sociedade, por meio de seus representantes, de definir despesa mais elevada para salde e
educagdo; desde que consistentes com o limite total de gastos”.

57 DINIZ, Josedilton Alves. Eficiéncia das transferéncias intergovernamentais para a educacgdo fundamental de
Municipios brasileiros. 2012. 176 f. Tese (Doutorado em Controladoria e Contabilidade: Contabilidade) —
Universidade de S&o Paulo, S&o Paulo, 2012, p. 70.
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fatores, além da equalizacdo orcamentaria, que devem afetar o processo educacional e seu
impacto sobre os alunos”.%8

Destaca-se ainda a aprovacdo da Emenda Constitucional 108/2020, que, alem de
dispor sobre o FUNDEB, modifica o paragrafo unico do art. 158 para tornar obrigatério o
“ICMS educacional” (sistema de finangas intergovernamentais vinculado ao desempenho
educacional da gestdo receptora) em todo o territério nacional® e cria uma central Unica de
monitoramento de dados contabeis de todos os membros da federacdo’®. O paragrafo Unico do
art. 193 da CF também ¢ objeto da proposta garantindo “a participagdo da sociedade nos
processos de formulagéo, de monitoramento, de controle e de avaliagdo” das politicas publicas
sociais’?.

O fundo deixou de ser tratado como norma constitucional transitoria (ADCT) para
ser incorporado ao texto definitivo da Constituicdo em seu art. 212-A. A contribuicdo do
governo federal vai subir de 10% (em 2021) até 23% do valor total do fundo até 2026. Destaca-
se ainda a reforma do paragrafo unico do art. 158. No caso, o percentual de repasse de ICMS
aos municipios conforme o Valor Adicionado Fiscal (VAF) foi reduzido de 75% para 65%,
repassando esses 10% destacados para a distribuigdo “com base em indicadores de melhoria
nos resultados de aprendizagem e de aumento da equidade, considerado o nivel socioeconémico
dos educandos”. A partir da Emenda 108/2020, portanto, passa a ser obrigatoria a distribui¢do
de receita de ICMS conforme critérios educacionais.

Antes dessa Emenda Constitucional, a distribuicdo com base em critérios
educacionais ficava dentro do campo de discricionariedade legislativa dos Estados. A educacao
ja aparecia como critério para divisdo do ICMS em Estados como: Ceara (lei estadual
14.023/2007), Minas Gerais (lei estadual 18.030/2009), Pernambuco (lei estadual 10.489/1990),

8 ABRUCIO, Fernando Luiz. A dindmica federativa da educagdo brasileira: diagnostico e propostas de
aperfeicoamento. In: OLIVEIRA, Romualdo Portela de; SANTANA, Wagner (org.). Educacéo e federalismo no
Brasil: combater as desigualdades, garantir a diversidade. Brasilia: UNESCO, 2010, p. 64.

8 Segundo a PEC, o art. 158 da Constitui¢do Federal passaria a ter a seguinte redacfo: “Art.158 [...]. Paragrafo
nico [...]. I — sessenta e cinco por cento, no minimo, na proporgdo do valor adicionado nas operac6es relativas a
circulacdo de mercadorias e nas prestacdes de servicos, realizadas em seus territérios; Il — até trinta e cinco por
cento, de acordo com o que dispuser lei estadual, observada, obrigatoriamente, a distribuicdo de, no minimo, dez
pontos percentuais com base em indicadores de melhoria nos resultados de aprendizagem e de aumento da
equidade, considerado o nivel socioeconomico dos educandos.”

0 Art. 2° A Constituicio Federal passaria a vigorar acrescida do seguinte: “Art. 163-A. A Unifo, os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios disponibilizardo suas informacdes e dados contabeis, orcamentarios e fiscais,
conforme periodicidade, formato e sistema estabelecidos pelo 6rgdo central de contabilidade da Unido, de forma
a garantir a rastreabilidade, comparabilidade e publicidade dos dados coletados, os quais deverdo ser divulgados
em meio eletronico de amplo acesso publico”.

"L «“Art. 193 [...]. Paragrafo tnico. O Estado exercera a fungio de planejamento das politicas sociais, assegurada,
na forma da lei, a participacdo da sociedade nos processos de formulacdo, de monitoramento, de controle e de
avaliacdo dessas politicas.”

Revista Eletronica da Procuradoria Geral do Estado do Rio de Janeiro - PGE-RJ, Rio de Janeiro, v. 4 n. 1, jan./abr. 2021.



Alagoas (lei estadual n°5.981/1997) e Amapa (lei estadual n® 322/1996) 2. Por conta do sucesso
dessa politica de financiamento no IDEB do ensino fundamental do Ceara’®, o instituto ficou
popularmente conhecido como “ICMS educacional”.

Conforme o novo texto dado pela EC 108/2020, o repasse de ICMS educacional
deve seguir dois critérios cumulativos: 1) indicadores de melhoria nos resultados de
aprendizagem; e 2) indicadores de aumento da equidade, considerado o nivel socioeconémico
dos educandos.

O que sdo indicadores de melhoria nos resultados de aprendizagem? Séo
indicadores de politicas de accountability escolar ou politica de responsabilizacéo escolar. A
politica de responsabilidade escolar possui, basicamente, os seguintes elementos: (1)
estabelecimento de padrbes educacionais minimos para cada ano escolar; (2) realizacdo de
testes de proficiéncia para averiguar os conhecimentos adquiridos pelos alunos; (3) divulgacéo
dos resultados dos testes por escola (também podendo abranger Distrito, Municipio ou Estado);
e (4) adogdo como objetivo explicito de politica a melhoria no desempenho dos estudantes
nesses testes’.

A Constituicdo Federal de 1988 ndo define o que é qualidade do ensino, somente
assegurando a garantia de “padrdo de qualidade” como um principio constitucional. O preceito
do artigo 206, VII, determina a busca pela obtencdo de qualidade do ensino. No caso, 0
legislador constituinte financeiro pegou a nocdo de accountability escolar para fornecer
critérios objetivos ao padrdo de qualidade educacional. Exemplos: IDEB, Prova Brasil, IQE,
SAEPE etc.” O modelo do ICMS Educacional do Ceara delineado pela Lei Estadual n°
14.023/2007 foi a primeira combinacdo da técnica partilha legal de ICMS com politicas de
accountability escolar. Posteriormente, os estados de Pernambuco e Alagoas também

colocaram indicadores de accountability escolar na partilha de ICMS aos municipios’®.

2 MASCARENHAS, Caio Gama; RIBAS, Lidia Maria. Financiamento de politicas publicas educacionais e
fundos orientados por desempenho: eficiéncia e equidade na gestdo da educacdo publica. Revista de Direito
Brasileira, v. 24, n. 9, 2019, p. 23-24.

73 Sobre o impacto do ICMS educacional sobre o IDEB do ensino fundamental no Cear, ver: BRANDAO, Jilia
Barbosa. O rateio de ICMS por desempenho de Municipios no Cearéa e seu impacto em indicadores do sistema de
avaliacdo da educacao. 2014. 88 f. Dissertacdo (mestrado em administragdo) — Fundacdo Getulio Vargas, Rio de
Janeiro, 2014; CARNEIRO, Diego Rafael Fonseca. Avaliacdo de politicas de incentivo a educagdo basica no
Ceara: licdes para o Brasil. 2018. 125 f. Tese (Doutorado) — Programa de pos-graduacdo em Economia,
Universidade Federal do Ceara, Fortaleza, 2018.

* ANDRADE, Eduardo de Carvalho. "School accountability" no Brasil: experiéncias e dificuldades. Brazilian
Journal of Political Economy, v. 28, n. 3, p. 443-453, 2008, p. 443

> MASCARENHAS, Caio Gama. Direito a educacéo, federalismo fiscal e reparticdo de ICMS por lei estadual:
um estudo sobre desempenho, financas e "ICMS Educacional. Dissertacdo (Mestrado em direito) — Universidade
Federal do Mato Grosso do Sul, Campo Grande, 2020, p. 39-47.

8 Isso pode ser dito em relagdo ao modelo pernambucano de ICMS Educacional presente na Lei Estadual n°
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O que dizer entdo sobre indicadores de aumento da equidade? Por que considerar o
nivel socioecondmico dos educandos? O artigo 5° da Declaracdo de Viena de 1993 declara que
todos os direitos humanos séo “universais, indivisiveis, interdependentes e inter-relacionados”.
O novo texto da partilha de ICMS configura reconhecimento constitucional da interdependéncia
entre distribuicdo de renda e a qualidade do ensino. Em geral, estudos empiricos indicam que
quanto maior é a pobreza, maior é a probabilidade de insucesso escolar’’.

Cuida-se, logo, da observancia do principio da igualdade de condigdes para 0 acesso
e a permanéncia na escola (inciso I, do artigo 206, da Constituicdo Federal) — que é uma
manifestacdo da igualdade em seu sentido material e ndo meramente formal. Embora haja
louvaveis tentativas de dar conteudo ao “padrao de qualidade de ensino (artigo 206, VII, CF),
a prépria no¢do do que seria ensino de qualidade possui incontaveis fatores socioecondmicos e

contextos culturais a serem considerados’®.

10. Concluséao

O estudo conjunto da histéria brasileira da educagdo com o federalismo ndo € uma
escolha aleatoria. O federalismo assume historicamente formas diferentes conforme o
pensamento politico predominante na época e as novas dimensdes de direitos que se pretende
proteger®. Percebe-se que o ideal liberal classico defendido pela Constituicdo de 1891
possibilitou a situacdo em que as politicas educacionais s6 seriam executadas nos limites das
financas e da autonomia politica dos entes subnacionais. Essas circunstancias politicas
atrasaram a expansao do ensino gratuito e obrigatorio no pais durante as primeiras décadas do

século XX. Essa situagdo comegou a mudar a partir da Constituicdo de 1934, com o surgimento

10.489/1990 ap6s modificacOes feitas pela Lei n. 13.368/2007, que vincula a distribuicdo de verbas conforme
IDEB, IDEPE e avaliagbes do SAEPE, dependendo do exercicio financeiro. A Lei Alagoana n° 5.981/1997,
modificada pela Lei Estadual n® 8.234/2020, também se enquadra na denominag&o.

" FREITAS, Luiz Carlos de. Trés teses sobre as reformas empresariais da educagdo: perdendo a ingenuidade.
Cad. Cedes, v. 36, n. 99, 2016, p. 148. Pesquisas de economia aplicada a educagdo confirmam o efeito positivo de
politicas de distribuicdo de renda, como o bolsa-familia, no desempenho dos alunos na educacdo basica: houve
aumento das matriculas escolares, diminui¢do da taxa de evaséo escolar e maiores indices de aprovacdo. Fonte:
GLEWWE, Paul; KASSOUF, Ana Licia. O impacto do Programa Bolsa Familia no total de matriculas do ensino
fundamental, taxas de abandono e aprovacdo. Anais do Encontro Nacional de Economia, v. 36, 2008, p. 15.

8 MASCARENHAS, Caio Gama. Direito a educagéo, federalismo fiscal e reparticéo de ICMS por lei estadual:
um estudo sobre desempenho, financas e "ICMS Educacional”. Dissertacdo (Mestrado em direito) — Universidade
Federal do Mato Grosso do Sul, Campo Grande, 2020, p. 36-39.

® MASCARENHAS, Caio Gama. Federalismo e direitos humanos fundamentais — evoluc&o histérica do estado
de direito, ideologias politicas, golpes de estado e os fundamentos do Estado Federal. Revista de Teorias e
Filosofias do Estado, v. 4, n. 2, p. 90-110, 2018, p. 108.
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do federalismo cooperativo e da vinculacdo de receita de impostos para manutencdo e
desenvolvimento do ensino.

Percebe-se ainda que autocracias (ditaduras) ndo lidam bem com a ideia de
autolimitacdo trazida pela vinculacdo de receita de impostos ao setor educacional. As duas
rupturas antidemocraticas que ocorreram no Brasil no século passado (1937 e 1964) acarretaram
na retirada imediata de tais normas de vinculagdo financeira dos textos constitucionais.

A Ultima questdo a ser apontada € a evolucao das técnicas de finangas publicas
educacionais, que se adaptam as novas necessidades sociais, politicas e econémicas de cada
momento constitucional brasileiro. Se a preocupagdo de grande parte do século XX foi a
garantia de acesso universal a educagdo por meio da vinculacdo de receita de impostos, a
preocupacao do século XXI focou na melhoria da qualidade do ensino ofertado por meio do

monitoramento de indicadores educacionais e de novas técnicas de financas.
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