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O século 20 como marco de milha do
financiamento do ensino fundamental
no Brasil

A questao da vinculagao de recursos para a Educagao
no Brasil tem um longo trajeto, que pode ser acompanhado desde
as Collegées das Leis de Império no Brasil, dos Relatérios do Minis-
tério dos Negdcios do Império apresentados a Assembléia Geral
Legislativa, no periodo de 1854 a 1882, e outros documentos da
segunda metade do século 19, até alcangar a Constituigao de 1934,
quando, pela primeira vez, se fez constar a determinagao de vincu-
lar um porcentual minimo de impostos a educagao, nao sendo con-
siderada a vinculagao na Carta outorgada em 1937, mas reaparecen-
do na Constituicao de 1946.

Com a supressao do dispositivo na Constituigao de
1967, vimos surgir, a partir de 1976, a bandeira desfraldada pelo
senador Jodo Calmon em favor de uma Emenda Constitucional que
tornasse vitorioso o principio da vinculagdo de recursos, que ele
passou a defender desde que adotou a Década da Educagao, inicia-
da em 1970, como seu campo de a¢do na vida parlamentar, segundo
seu proprio relato (Gomes, 1996, p. 14-15).

Apesar da agao politica desenvolvida no Congresso Na-
cional, somente em dezembro de 1983 foi promulgada a denominada
Emenda Calmon, regulamentada em 1985, incluindo a transferéncia
de receitas de impostos da Unido para os Estados e municipios, am-
pliando a base de célculo do porcentual minimo a ser aplicado pelos
Estados e municipios e ainda estabelecendo que o salario-educagao,
embora nao sendo imposto, deveria ser destinado integralmente ao
ensino, nao sendo computado para efeito de porcentual minimo (idem,
ibidem, p. 21). Na verdade, sua aplicacao s6 se deu a partir de 1986,
por ter sido considerada no orgamento de 1985.

Em 1988, a nova Constituigao dispos, em seus artigos
34, 35, 153, 155, 158, 159, 208, 211, e 212, e ainda no artigo 60 das
Disposigbes Constitucionais Transitérias, sobre as agoes do Estado,
do Distrito Federal, dos Estados e dos municipios concernentes a suas
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competéncias em relagdo ao dever do Poder Pablico com a educagao,
referindo-se a organizacdo e ao funcionamento dos respectivos siste-
mas. No entanto, por serem percebidas a necessidade de regulamenta-
¢ao de tais dispositivos e a observancia de diretrizes que se apresenta-
vam no Plano Decenal de Educacgdo para Todos 1993-2003, proposto
pelo MEC, foi promulgada, pelo Congresso Nacional, a Emenda Cons-
titucional n° 14, de 12 de setembro de 1996, modificando os artigos 34,
208 e 212 e dando nova redagao ao artigo 60 do Ato das Disposigées
Constitucionais Transitérias. Na referida emenda, destacamos a nova
redacdo do § 1° do artigo 211, atribuindo a Unido “fungéo redistributiva
e supletiva, de forma a garantir equalizagao de oportunidades educacio-
nais e padrdo minimo de qualidade de ensino mediante assisténcia
técnica e financeira aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios”,
e do artigo 60 das Disposigoes Transitorias, que se torna em seu caput
e seus sete pardgrafos o fundamento doutrinério e normativo do Fundo
de Manutencao e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valo-
rizagdo do Magistério (Fundef), expressdo da doutrina do inciso I, do
artigo 208 da Constituigdo Federal, em sua nova redagao.

Assim, a Lei n° 9.424, de 24 de dezembro de 1996, insti-
tuiu o Fundef no &mbito de cada Estado e do Distrito Federal, vinculan-
do a aplicagao de recursos dos Estados, do Distrito Federal e dos munici-
pios ao ensino fundamental, com o exercicio da fungéo redistributiva e
supletiva da Unido, em consonédncia com o que dispoe o § 1°, do artigo
211, da Constituigdo, tal como se 1é na Emenda antes mencionada.

Por que este sucinto percurso de leitura da legislagao ao
longo do século 20, concernente ao financiamento da educagao, parti-
cularmente referida ao ensino fundamental? Por que buscar recuperar
a persistente e devotada luta do senador Jodao Calmon, em nosso passa-
do mais recente, para assegurar a vinculagao de recursos? Na verdade,
desejamos retomar algumas reflexdes sobre problemas que nos afli-
gem no cendrio da escolarizagao, sobretudo os que se delimitam pelo
principio fundante da cidadania, que circunscreve a proposicdo do
direito a educagdo; colocamos em foco, entdo, as questdes da
universalizagdo do ensino e da eqiiidade, que, por si, contém o repto
da qualidade de ensino.

Apesar das mudangas administrativas e fiscais promo-
vidas a partir da Constituicdo de 1988, Verhine (1999, p. 69-70)
registra que os gastos com educagio se mantém baixos, apontando
problemas de eficiéncia, eficacia e eqliidade, que se configuram em:

... complexidade excessiva do sistema de financiamento, a falta
de regras para organizar a distribuigdo de papéis e responsa-
bilidades entre os varios 6rgaos que participam do sistema
educacional e a auséncia de procedimentos efetivos para
monitorar e avaliar a distribuigao e o uso de fundos publicos.

Estamos no inicio do século 21 enfrentando o desafio
de resolver, entre outras questoes, os problemas gerados pelos “ni-
veis altissimos de desperdicio, desigualdade e manipulagao politica
encontrados” (Verhine, 1999, p. 70), acalentados pela estrutura do
sistema de financiamento do ensino fundamental. Se a vinculagao de
recursos gerou um certo alento para assegurar iniciativas governa-
mentais no sentido da distribuigdo de recursos piblicos para o ensi-
no fundamental, permitindo supor o efetivo atendimento ao direito a
educagao, por outro lado ainda nos deparamos com o cenério da rea-
lidade do ndo cumprimento dos dispositivos da legislagéo, realidade
desenhada, sobretudo, pelos problemas assinalados por Verhine.

Ao apontarmos o fato de estarmos ja no século 21, dese-
jamos acentuar a cronologia que se inicia no século 19, quando, a luz
das teses liberais, o direito a educagao, originado no direito a liberda-
de, conduzia a discussao sobre financiamento da instrugao publica,
a partir do papel fundamental atribuido a educagao para a
implementagdo do projeto politico do Estado nacional.

O financiamento da instrucgao piblica
na Argentina no século 19: para educar
o soberano

No periodo delimitado pela segunda metade do século
19, o direito a educacéo se estabelecia na “relagdo da funcéo da
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educagdo com a construcao e consolidagio do Estado, o que, no pla-
no ideolégico, inspirava-se na tese de John Stuart Mill sobre o valor
do Estado como valor dos individuos que o constituem” (Nogueira,
1995, p. 103).

Assim, o papel da educacgéo se configurava de extrema
relevancia e o direito a educagdo se apresentava assegurado por
principios constitucionais. O Estado tornava-se fiduciario do cum-
primento do que a legislagdo estabelecia, assegurando a gratuidade
e a oferta de oportunidades educacionais para todos, no nivel da
instrucao primaéria.

Havia, a época, o projeto de criagdo de uma nova
sociedade, na qual estivessem presentes a pluralidade e a parti-
cipagdo de diferentes grupos sociais, quando, entao, discursos
similares no Brasil e na Argentina eram percebidos:

A necessidade de superagao do atraso cultural e econémico
punha em foco a concepgdo de educagdo como um fator de
progresso, estabelecendo uma vinculagao essencial entre
evolugao da sociedade, desenvolvimento do pais e educagao
do povo. Eram sublinhadas, portanto, as fungoes politica e
econdmica da educagao ao ser defendida a preméncia da
transformacgao da sociedade... (Nogueira, 1995, p. 104).

No caso da Argentina, o periodo presidencial do Gene-
ral Mitre (1862-1868) se caracterizou por um “imenso esforgo de
organizacao do pais, de medidas para assegurar a liberdade e a or-
dem, de luta pela consolidagédo das instituigbes democraticas e, em
conseqiiéncia, do desenvolvimento da instrugao publica...” (Noguei-
ra, 1993, p. 182). No entanto, foi no periodo subseqiiente (1868-
1874), quando Sarmiento exerceu a presidéncia, que o sistema na-
cional de ensino se tornou um compromisso politico mais acentua-
do, sobretudo no que se referia ao ensino primaério.

Em seu programa de governo, Sarmiento propunha-se a
“construir uma nagdo moderna a partir da realidade social existente
originada na colonia” (Pomer, 1983, p. 18). Buscando dar forma con-
creta as teses liberais de construgao e consolidagdo do Estado, promo-
veu agoes voltadas para este objetivo, caracterizando seu mandato como

uma fase de pleno desenvolvimento do pais; dentre tais agoes, por ser
objeto desta argumentagao, destacamos as que conduziram a um gran-
de avango na organizagao do sistema publico de ensino:

Promover o desenvolvimento da instrugao pablica importa-
va para Sarmiento nao s6 buscar a meta de universalizagao
da matricula, ou seja, criar escolas para todas as criangas em
idade escolar, como também assegurar, através de documen-
tos legais, uma agao politica para o comprometimento das
autoridades provinciais e locais com as diretrizes politicas e
administrativas que visavam garantir o direito a educagao
(Nogueira, 1993, p. 184).

Sarmiento sabia haver, entdo, no pais 468.139 individu-
os de 5 a 14 anos, pois promovera, em 1869, o primeiro recenseamen-
to geral. Tinha em méaos o quantitativo e, portanto, a meta a ser atin-
gida. Em 1870, foi promulgada a Lei de Protegéo as Bibliotecas Popu-
lares e, em 1871, a Lei de Subvengoes para o Fomento da Instrugao
Primaéria nas Provincias. Embora este ultimo documento seja alvo de
nossa atencgao especifica, vale a pena registrar que as questoes de
estrutura e do funcionamento do sistema de ensino eram entendidas
em seus aspectos administrativo e pedagdgico e muitas iniciativas se
concretizaram, entre as quais destacamos neste texto a criagdo de
centenas de escolas primérias, novos colégios nacionais e, sobretu-
do, da Escola Normal do Paran4, por decreto de 13 de junho de 1870,
para promover a formacgao de professores para escolas primarias.

Embora a Constituigao, em seu artigo 5°, atribuisse as
provincias o funcionamento do ensino, este se caracterizava como
uma preocupacao do Estado, uma vez que as limitagoes orgamenté-
rias existentes nas unidades da Federagao eram reconhecidas pelo
poder central. Como superintendente-geral de Educagao, cuja juris-
digdo do cargo se estendia aos territérios e provincias que recebiam
subvencdes do Tesouro Nacional com base na Lei de Subvengoes,
de 1871, Sarmiento defendeu “o direito de que usufruia o Estado de
fazer cumprir as prescrigoes legais e acentuou a importancia de uma
agao fiscalizadora para que os recursos votados para a educagio
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fossem aplicados estritamente ao que eram destinados” (Nogueira,
1993, p. 189). Uma intervengdo, portanto, por meio de agao
normativa e fiscalizadora.

Temos dois pontos a serem assinalados: as subvengoes
destinadas as provincias com base na Lei de 1871 e o papel do Con-
selho Nacional de Educagédo, posteriormente exercido no dmbito
dos sistemas de ensino provinciais. A Lei de Subvengbes para o
Fomento da Instrugado Primaria nas Provincias definiu condigoes e
formalidades para as subvengoes, sendo os recursos destinados a
construgao de prédios escolares, a aquisigdo de mobiliario, livros e
materiais e ao salario dos professores. A origem dos recursos era a
oitava parte do produto de terras nacionais vendidas e a aplicagao
de recursos das rendas nacionais, quando necessario, cabendo ao
poder Executivo determinar tal aplicagéo.

No plano de agéao fiscalizadora, cabia também ao Poder
Executivo adotar “medidas tendentes a garantir a fiel aplicagdo dos
fundos que forem distribuidos as Provincias em virtude desta Lei”,
segundo o artigo 10 da referida lei, e, por outro lado, assegurar a
criagdo de comissdes, cujos membros seriam eleitos pela comuni-
dade, para administrarem os recursos destinados as escolas.

A presenga de irregularidades e desvios dos propésitos
da Lei de 1871, causados pelas sucessivas alteragoes em diferentes
artigos, sob a alegagao de facilitar os procedimentos de aplicagao dos
recursos, levaram o Ministério da Instrugdo Publica a insistir num
sistema de garantias para assegurar maior rigor na fiscalizagao exercida
pelas comissoes. Assim, em 28 de janeiro de 1881, foi criado o Con-
selho Nacional de Educagéo, com o objetivo de reunir em um sé 6r-
gdo a administragao de todos os estabelecimentos de ensino providos
ou subvencionados pelo governo.

Em 1875, a Lei de Educagao Comum, ao estabelecer o
principio de que a propriedade deveria prover os recursos para o
financiamento da instrugao publica, assentou uma contribuicao di-
reta, de forma regular. As fontes de recursos constituiam-se de dois
milésimos do imposto cobrado a propriedade territorial e pelo me-
nos 15% das rendas e recolhimentos dos municipios.

Essa legislagdo visava a institucionalizagdo da instru-
¢ao publica na Provincia de Buenos Aires e foi fruto da persistente
agao politica de Sarmiento, mesmo ap6s a conclusao de seu manda-
to presidencial. A Lei n° 1.420, de 8 de julho de 1884, que teve seus
dispositivos em grande parte inspirados no texto da Lei de Educa-
¢do Comum e considerou as questoes originadas na aplicagao de
suas normas e diretrizes, definiu, por sua vez, em seu artigo 44, a
origem dos recursos para o “tesouro comum das escolas e o fundo
escolar permanente”: recolhimentos provindos de venda de terras
publicas, depésitos judiciais, multas, herancgas, doagoes, matricula
escolar, fundo de administragdo escolar e subvengoes do governo.
A aplicagao dos recursos, tendo ficado estabelecida na Lei de 1884,
se efetivava por meio de mecanismos de distribuigédo, que destina-
vam os recursos oriundos do orgamento do Ministério da Justica,
Instrugdo Piblica e Culto e também das subvengoes.

Na década de 80, segundo Tedesco (1985, p. 148), a
instrugao publica recebia o maior orgamento destinado ao Ministé-
rio, ocorrendo um crescimento porcentual de 11,5% no periodo 1882-
1889. Também os indices dos fundos destinados a educagao no or-
camento geral do Estado tiveram um aumento anual progressivo,
de 10,5% em 1882 e 16,4% em 1890, a excegdo de 1889, quando
ocorreu ligeiro decréscimo (Tedesco, 1985, p. 143-144). O que pre-
tendemos assinalar é que esses dados nos permitem considerar a
presenca de uma agao politica efetiva para o desenvolvimento do
sistema de ensino, uma vez que entendemos que tal desenvolvi-
mento dependia em grande parte da autonomia financeira, isto é,
de dotagdo orgamentaria especifica: vinculagao de recursos.

A autonomia financeira representava um requisito fun-
damental para a organizagao e o desenvolvimento da instrugao publi-
ca, pondo-a a salvo de mudangas politicas e crises de ordem econdmi-
ca, isto é, educadores e politicos se apercebiam do significado politico
da vinculagao de recursos para a educagao (Tedesco, 1985, p. 140).

Embora nas décadas de 70 e 90 tenha ocorrido uma
decisdo politica de favorecer o ensino médio na distribuicao dos
recursos do orgamento geral do Estado, os recursos provindos das
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subvencoes, sob a regulamentacao da Lei de 1871, mantiveram-se
exclusivamente destinados a educagdo primaéria, “respondendo as
exigéncias politicas do projeto de consolidagao do Estado nacional
e promovendo condigdes para que as provincias cumprissem suas
atribuigoes de estabelecer e manter a rede de escolas para o ensino
primario” (Nogueira, 1993, p. 200).

Em 1884, a Argentina tinha aproximadamente 29% de
sua populacdo em idade escolar na escola. Apesar de nao ser um
porcentual muito expressivo na perspectiva de uma agao politica
voltada para a educagao para todos, é preciso considerar que haviam
sido destinados 9,1% dos gastos piblicos para a instrugao publica, o
que deixava a Argentina em quarto lugar entre os paises que mais
investiam em educagio, situando-se atras da Suiga (17,9%), Suécia
(12,9%) e Rumania (9,3%), segundo o Censo Escolar Nacional, de
1884 (contracapa e p. v, xi e xii).

A crise politica vivenciada em 1890 criou sérias conse-
quiéncias para as finangas das provincias com repercussio imediata
no sistema de ensino, acentuando, por um lado, o decréscimo dos
indices de absorgdo da populagido em idade escolar e, por outro, o
crescimento dos indices de desergdo dos alunos. No entanto, como ja
se institucionalizara o sistema de ensino, havia a exigéncia de defini-
¢do de uma politica educacional nos planos de governo e o ensino
primério se mantinha como proposta de educagédo do povo.

Constata-se que a forte presenca do Estado, sobretudo
na agao politica de financiamento da instrugao publica, proporcio-
nou um inegavel apoio para as decisdes politicas no sentido de pro-
mover implementagdo de medidas fundamentais a organizacao e a
implementagao do sistema nacional de ensino, favorecendo, sobre-
tudo, o desenvolvimento da instrugao publica em nivel de ensino
primaério.

Tem-se em conta que, no periodo histérico delimitado,
a Argentina, bem como o Brasil, vivenciava a organizagio nacional e
a consolidagao do Estado. A instrugao publica se apresentava no pla-
no ideolégico segundo a concepgao de sua fungio politica, isto é,
segundo os postulados de ser a educagao fator de desenvolvimento

da consciéncia nacional e via para o progresso. Assim, apesar do mo-
delo de uma republica federativa, ocorreu uma clara intervengao do
governo central na questao da instrugdo piblica com o objetivo de
fortalecer uma politica voltada para os objetivos proclamados de edu-
cagdo do povo: educar o soberano. Esta intervencao se deu, como
expusemos brevemente, por meio da legislagao e de uma politica de
financiamento, permitindo uma agao de supervisdo das diretrizes e
medidas estabelecidas pelas provincias e uma agao fiscalizadora so-
bre os gastos das subvengoes.

Os resultados se apresentaram alentadores, uma vez
que, em 1876, por exemplo, um individuo em cada cinco da popu-
lagdo escolar (6 a 16 anos) se encontrava na escola (Napp, 1876, p.
457). O Brasil registrava, entao, a relagdo de um para cada 19.

Este relato é apenas introdutério e pode oferecer subsi-
dios para o estudo da politica de financiamento da educacéao. Desta-
camos, no entanto, que, no Brasil, somente na década de 80, do sécu-
lo 20, asseguramos medidas efetivas, por meio da vinculagdo de re-
cursos, para o financiamento do ensino e, na década de 90, uma agao
politica voltada especificamente para o ensino fundamental. Temos
um ponto de partida, segundo nosso juizo, para levantar questoes.
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