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RESUMO

O reconhecimento do direito & educagdo no Brasil ocorreu de forma tardia. Enquanto alguns
paises europeus e sul-americanos podiam avaliar os resultados da criacdo de seus sistemas de
ensino e da definicdo da obrigatoriedade de frequéncia escolar, ocorria a transicdo da
Monarquia a Republica (1889). Naquele momento ainda havia dissensos entre 0s
parlamentares sobre as competéncias do governo central e dos governos subnacionais em
relacdo a oferta da educacdo escolar, assim como dificuldades das antigas provincias com
suas financas para subsidiar servicos publicos. Desde o inicio do seu processo de
institucionalizacdo, a educacdo publica e o seu financiamento foram negligenciados, tendo
sido franqueados as instituicGes religiosas pela Coroa Portuguesa durante a colonizacao.
Nestes termos, realizou-se uma analise histdrico-institucional para compreender a trajetoria
do ensino publico e de padrbes do seu financiamento. O ensino primario tornou-se etapa
obrigatoria apenas na Constituicdo de 1934 e desde entdo, a vinculagdo orcamentéria de
determinados impostos, tornou-se a principal estratégia dos atores sociais e politicos para
garantir o financiamento minimo da “escolariza¢do basica” da populacdo, atendida pelos
sistemas puablicos de ensino. Nessa perspectiva, analisou-se 0s arranjos institucionais
derivados dos contextos de producdo das sete constituicbes brasileiras (1827, 1891, 1834,
1937,1846, 1867 e 1988), particularmente da primeira Constituicdo Republicana de 1891 e da
sexta Constituicdo Republicana de 1988, considerando-os, inicialmente, como conjunturas
criticas passiveis de instituir dispositivos potencialmente redutores das desigualdades
educacionais, tendo em vista as caracteristicas que circunscreveram esses dois periodos da

histdria politica brasileira.

Palavras-Chave: Arranjos institucionais; Financiamento; Federalismo.

Institucionalismo-historico; Trajetdria dependente.



ABSTRACT
The recognition of the right to education took place belatedly and while some European and
South American countries could analyze the results of the creation of their education systems
and the definition of compulsory schooling, the transition from Monarchy to Republic (1889)
took place in Brazil. At that time, there was still disagreement among parliamentarians on the
competences of the central government and subnational governments in relation to the
provision of school education, as well as, difficulties of the former provinces with their
finances to subsidize public services. Since the beginning of institutionalization process of
public education its funding was neglected, has been assigned to religions institutions by the
Portuguese monarchy during the colonization of Brazil. A historical analysis was carried out
to understand the trajectory of public education and the possible legacies that produced
funding patterns over time. Primary education only became a mandatory stage in the 1934
Constitution. Since then, budgetary binding of certain taxes has become the main strategy of
social and political actors to guarantee minimum funding for the “basic schooling” of the
population, served by the public education systems. From this perspective, we analyze the
institutional arrangements made up of the production contexts of the seven Brazilian
constitutions (1827, 1891, 1834, 1937,1846, 1867 e 1988) particularly the first Republican
Constitution of 1891 and the sixth Republican Constitution of 1988, considering them,
initially, as critical junctures capable of establishing devices that potentially would reduce
educational inequalities, taking into account the characteristics that circumscribed these two

periods of Brazilian political history.

Key words: Institutional arrangements; Historical Institucionalism; Education

funding; Federalism; Path dependence.
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1 INTRODUCAO
1.1 Objetivos e hipdteses de investigacdo

Esta tese tem como objetivo geral analisar como o0s arranjos institucionais,
derivados das diferentes constituicbes brasileiras, impactaram a trajetéria do
financiamento do ensino publico no Brasil. Qual ou quais estratégias foram criadas para
que o Estado pudesse garantir o direito a educacdo e a promoc¢édo da equidade regional nas
condicdes de oferta da educacdo que, ao longo do tempo, constituiu-se como obrigatéria? A
hipdtese de pesquisa é de que o ensino publico tornou-se dependente de sua forma
inaugural de institucionalizacdo, voltada para a parcela subalternizada da populagéo, por isso
apresentou um quadro crénico de subfinanciamento, afastando, nestes termos, a premissa de
que a descentralizacdo das competéncias administrativas do Estado Central para as

Provincias, em 1834, foi o principal fator de explicacdo das desigualdades educacionais.

Para testar essa hipoOtese, buscou-se examinar quais foram o0s arranjos
institucionais possiveis em diferentes periodos da historia do desenvolvimento dos sistemas
publicos de ensino, assim como as capacidades criadas por estes arranjos institucionais, o
que implicou em identificar: 1) as normas orientadoras da agdo dos atores politicos;
2) 0 contexto socioecondmico; e 3) as acOes das autoridades competentes relativas a
criacdo e sustentacdo de mecanismos de financiamento da instru¢do publica. Analisou-se
0 processo constitucional de 1824 e do Ato adicional de 1834 e, a partir de uma
abordagem histdrico-comparativa, 0s processos constitucionais subsequentes (1934, 1937,
1946, 1967, 1988) para identificar o tratamento neles atribuido ao tema do

financiamento do ensino publico.

Em um primeiro momento da pesquisa (capitulos 2, 3 e 4) buscou-se historicizar a
fundacdo das instituicbes e em um segundo momento da trajetdria dessas mesmas

instituicdes verificar como elas evoluiram e que tipo de interagdes foram estabelecidas
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pelos agentes politicos no ambiente social que elas produziram. Nessa perspectiva, recuou-
se temporalmente ao contexto de colonizacdo portuguesa com o objetivo de averiguar se
0S processos inaugurais de tentativa de formalizar a oferta da instrucéo publica produziram
algum tipo de padrdo institucional que tenha sido responsavel por uma trajetdria
dependente, considerando que, mesmo tendo sido criados ambientes institucionais
aparentemente distintos, ao longo do tempo, os problemas diagnosticados em relagdo aos
sistemas de ensino continuaram praticamente os mesmos: 1) dificuldade de acesso e
permanéncia na escola; 2) infraestrutura escolar inadequada; 3) baixas remuneragdo e
qualificacdo docente; 4) pouca disponibilidade de recursos dos governos subnacionais
para financiar o ensino publico; 5) baixa participacdo e responsabilizacdo do governo

central em relacéo ao ensino pubico elementar/basico.

Parte dos projetos que tramitaram no poder legislativo, desde o final do século XIX, -
ainda que nem todos tenham se transformado em lei - foram o fio condutor desta pesquisa.
Os bastidores do debate, em espacos de exercicio de poder, podem expressar contradicGes e
consensos, assim o registro dos discursos parlamentares péde nos ajudar a compreender

como a mentalidade dos atores politicos de cada periodo direcionava o debate legislativo.

Na perspectiva de andlise que considera um determinado contexto como potencial
conjuntura critica as alternativas cogitadas e eventualmente abandonadas pelos atores
politicos também sdo importantes para justificar a existéncia de determinados arranjos em

detrimento de outros.

Ao direcionarmos o foco para o debate legislativo e para a interagdo entre o Poder
Legislativo e o Executivo identificamos rupturas e continuidades acerca dos projetos das
elites politicas para os sistemas de ensino. Nessa perspectiva, a segunda parte do trabalho

consiste na andlise da evolucdo institucional nos contextos contemporéneos e na verificagdo
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da existéncia de novos obstaculos ao desenvolvimento da educacgdo, ou, da persisténcia de

velhos problemas.

A alternativa de financiamento por meio da distribuicdo de responsabilidades das
diferentes esferas de governo na contemporaneidade €, geralmente, atribuida ao Manifesto
dos Pioneiros da Educacdo Nova de 1932, especialmente a um dos seus signatarios,
Anisio Teixeira (1900-1971), porém essa alternativa j& circulava no Brasil, desde a
segunda metade do século XIX, proposta por deputados do Partido liberal como possivel
solucdo aos obstaculos diagnosticados para a instalacdo, a manutencdo e 0
desenvolvimento do ensino publico. Também féra a alternativa discutida em alguns paises do
continente europeu nas décadas finais do século XVIII e meados do século XIX. Nestes
termos, as politicas implementadas no final do seculo XX vinham sendo discutidas e
derrotadas, no ambito do legislativo, desde o final do século XIX e, embora as ideias
tenham sido retomadas nas décadas que sucederam a Proclamacdo da Republica, s6 foram

verdadeiramente implementadas no seu 108° aniversario.
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Nessa perspectiva, realizamos uma analise de longa duracgéo, selecionando contextos
especificos, que, de acordo com o Institucionalismo histérico poderiam ser definidos como
conjunturas criticas, pois comportavam potencial de mudancgas. A partir das quais se poderia,
ou ndo, criar padrfes institucionais que seriam reforcados ao longo do tempo. Essas
conjunturas criticas poderiam tanto contribuir para reforcar situacdes de desigualdades quanto
produzir uma significativa inflexdo, promovendo a criagdo de instituicdes equalizadoras,
situacdo que dependeria da correlacdo de forcas dos atores responsaveis pelas escolhas
politicas. Nestes termos, “[...] pode-se incluir na analise os impactos de instituicdes muito

anteriores ao fato e aos processos desencadeados por elas” (Trojbicz, 2016, p. 2).

1.1 Objetivos e hipdteses de investigacao

O Brasil apresentou, entre os anos de 1990 e 2010, assim como outros paises da
América Latina, consideraveis melhoras em alguns dos principais indicadores monitorados
pelos organismos internacionais. Em 2014, a Comissdo para o Desenvolvimento da América
Latina e Caribe (CEPAL) atribuia as mudancas ocorridas na regido a exportacdo de
commodites para economias asiaticas, principalmente a partir do ano 2000. No caso
brasileiro, isso teria sustentado o crescimento econémico do pais e contribuido para a
priorizacdo de politicas voltadas para a melhoria das condi¢cdes de vida da populacdo. Em
estudo realizado pela Organizacdo para Cooperagdo e Desenvolvimento Econémico (OCDE),
Education at a glance 2014, apresentava-se 0s avancos dos investimentos publicos em
educacdo que passaram de 3,5% do Produto Interno Bruto (PIB), em 2000, para 5,8% em
2010. Os indicadores sociais melhoraram, em particular, 1) 0 acesso & educacdo basica e

superior; 2) a renda e a longevidade da populagdo. Em 1991, 76% dos municipios brasileiros
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situavam-se na faixa de baixo desenvolvimento; em 2000, esse numero foi reduzido para 45%
e em 2010, apenas 1% dos 5.565 municipios permanecia naquela posicao.

O Relatério de Desenvolvimento Humano (RDH) de 2013, intitulado “A Ascensdo do
Sul: Progresso Humano em um Mundo Diversificado” (PNUD, 2013), abordava a evolugédo
da geopolitica e analisava a posi¢cdo dos novos atores internacionais e a tendéncia de
crescimento dos paises emergentes.

Embora os dados demonstrassem a desigualdade entre regides do globo, brindava-se
aos avancos relacionados ao desenvolvimento social, identificando as estratégias dos paises
que melhoraram significativamente o Indice de Desenvolvimento Humano (IDH) até o ano de
2012. O RDH de 2013, também sugeria prioridades futuras para sustentar as conquistas, entre
elas a criacdo de novas instituicdes para orientar a integracdo regional e a cooperacdo Sul-
Sul. Ao longo do relatério, fazia-se mengao aos profundos impactos das “condigdes iniciais”
dificeis de serem modificadas, considerando a dificuldade de superar as desigualdades
estruturais que sofreram influéncia das instituicdes e das politicas adotadas em cada regido,
em periodos anteriores.

O ponto principal de discussdo era a semelhanca inicial entre alguns paises, que,
entretanto, percorreram diferentes trajetorias de desenvolvimento, levando-nos a presumir
que as politicas, as instituicdes e 0 contexto social, assim como o comportamento dos atores
politicos determinam os resultados nacionais no plano do desenvolvimento. Do mesmo
modo, o relatério chamava a atencdo para a possibilidade de que “nenhum pais fica
prisioneiro da Historia por muito tempo se dela quiser libertar-se” (RDH, 2013, p.65). Esse
debate, embora ndo motivado pelo relatorio, permeou as discussdes acerca dos projetos de
pesquisa dos doutorandos do programa de Development Studies, na disciplina Seminario de
pesquisa I, em que se colocou em duvida a possibilidade da condigdo atual de um pais

colononizado poder ser justificada em razéo de sua condicdo inicial, depois de quase 200
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anos. Nesse lapso temporal nédo teriam as diferentes geracdes e 0s sucessivos governos dado
conta de estabelecer estratégias para alterar as condicGes de desigualdade? As desigualdades
existentes na contemporaneidade foram desenvolvidas por escolhas e fendmenos mais
recentes ou foram legados de decisdes passadas?

Decidimos entdo desenhar uma investigacdo para tentar responder a essas perguntas,
embora parecesse dificil identificar elementos de longa duracdo no campo educacional, diante
das consideraveis mudancas na forma de governo e dos redirecionamentos politicos quanto a
finalidade dos sistemas escolares.

Ao eleger o referencial tedrico para dar organicidade a pesquisa, a necessidade de
olhar para o passado e verificar a existéncia de padrbes que possivelmente tenham se mantido
ao longo do tempo foi reforcada. O Institucionalismo histdrico, vertente da renovacéo
institucionlista da década de 1980, a qual nos filiamos, pressupde a analise da trajetoria de
um fendmeno no tempo e no espaco para a verificagdo de quais forcas sociais, coalizdes,
disputas ou consensos o configuraram. Diante da divida quanto ao peso do passado sobre 0
presente, buscamos orientar a pesquisa a partir das seguintes indagacGes: 1) como as
instituicOes escolares se desenvolveram? 2) houve uma acéo deliberada das elites para evitar
a democratizacdo do acesso a educagao?

Revisitando o passado poderemos: 1) compreender se as desigualdades apontadas
pelas estatisticas formaram-se em periodos recentes ou tiveram origem em um periodo
remoto da histdria da educagdo no Brasil; 2) identificar quais foram as principais forcas ou

estratégias que impediram o desenvolvimento educacional formalmente desejado.


https://translate.google.com/history
https://translate.google.com/history
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1.1 A Delimitacéo e a relevancia do tema de pesquisa

A civilizacdo cientifica e tecnoldgica impds uma série de exigéncias ao
comportamento humano, dentre elas a necessidade de transmissdo eficiente de complexo
acervo de conhecimentos acumulados e historicizados. Nessa perspectiva, a educacao tem a
funcdo de construir e tornar inteligivel o sistema de organizacdo simbdlica da vida em
sociedade. A partir dessa visdo, a educacdo teria como premissa basica beneficiar uma
coletividade, em razdo das fungdes: a) formativa, que preenche um horizonte cultural; b)
utilitaria, que sustenta as vinculacdes da vida cotidiana, ou mesmo no plano moral e suas
consequéncias ético-sociais. Essas duas funcdes conferem a ela na contemporaneidade, uma

importancia inigualavel em relacéo a outros periodos da historia (Fernandes, F. 1960).

Na contemporaneidade ha evidéncias empiricas de que “a educacdo aumenta a
autoconfianca das pessoas e permite aceder a melhores empregos, participar do debate
publico e exigir do governo cuidados de satde, seguranga social e outros direitos”. A
educacdo também se reflete de forma marcante na salde e mortalidade. Pesquisas realizadas
pelo PNUD revelaram que o “nivel de educagdo da mae ¢ mais importante para a
sobrevivéncia da crianga do que o rendimento familiar” (RDH, 2013, p. 5). A educagéo pode
proporcionar a consciéncia e as ferramentas capazes de evitar a repeticdo da experiéncia de
exclusdo e pobreza das geragdes anteriores. Todavia, romper com a heranca geracional da
submisséo e da exclusdo requer sistemas educativos que potencializem as capacidades que 0s
sujeitos ja possuem. Na abordagem feita por Sen (2010), a educagéo € tida como uma das
possibilidades de efetivacdo da justica social porque ela tem a prerrogativa de proporcionar
um sistema politico participativo e mais justo, uma economia baseada no conhecimento e
menos sujeita as flutuacdes internacionais. Nessa acepcdo as capacidades que conduzem as

liberdades substantivas funcionam como faculdades que habilitam o individuo para o bem-
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estar. A educacdo torna possivel que este individuo tome posse dos rumos de sua prépria vida,
estimula a liberdade individual que somada as liberdades globais favorecem oportunidades de
desenvolvimento social, as quais também podem ser facilitadas pela eficdcia das institui¢Ges.
Nestes termos, as capacidades humanas podem ser aumentadas pelas politicas publicas, estas,
por sua vez, podem ser influenciadas pelo uso efetivo das capacidades dos individuos.
Segundo Sen (2010) caberia as instituicbes um exercicio pragmaético capaz de conferir
razoabilidade as exigéncias de justica social, necessarias para combater as desigualdades

historicamente produzidas.

Individuos pertencentes a extratos sociais que ndo tém ou nao tiveram garantido o
acesso a oportunidades educacionais ndo podem ser designados como cidaddos completos,
pois a cidadania plena, a partir do século XX, no Ocidente, tem sido atribuida aqueles que
forem titulares de trés direitos: a) os civis; b) os politicos; e ¢) os sociais. Aqueles individuos
que se beneficiam apenas de algum desses direitos, podem ser caracterizados como néo-
cidaddos (Carvalho, 2013), tais como as pessoas em condicdo de extrema pobreza, 0s
analfabetos e aqueles que ndo conseguem prosseguir nos estudos em virtude de graves
privagdes. Nas sociedades contemporaneas reconhecer a relevancia social e académica da
educacdo como meio de instrumentalizar o acesso a outros direitos sociais e sua
potencialidade de contribuir para o alcance do status de cidadania contribui para a orientacéo

do debate sobre o exercicio da democracia.

Ao tentar situar esta pesquisa no ambito da categoria estruturante do programa de
doutoramento em Estudos de Desenvolvimento (Development Studies), somos levados a
declarar a qual concepgéo de desenvolvimento nos vinculamos. Na acepcao de Sen (2010), o
desenvolvimento pode ser concebido como um processo de expansao das liberdades reais que
as pessoas desfrutam. Para este autor sendo as liberdades “o fim primordial” e o “principal

meio do desenvolvimento”, elas assumem um papel constitutivo e instrumental nesse



25

processo. O papel constitutivo diz respeito a liberdade substantiva de enriquecer a vida
humana por meio das experiéncias que, por sua vez, incluem as capacidades elementares de
evitar privagdes, morte prematura, fome ou as liberdades de saber ler, fazer calculos,
participar e se expressar politicamente. Em sua elaboragdo Sen (2010) considera como
instrumentais na vida dos individuos: (1) as liberdades politicas (garantia de direitos politicos
associados ao funcionamento das democracias); (2) as facilidades econdmicas (direito a renda
com oportunidade de utilizar recursos para 0 consumo, a producdo ou a troca, direito as acoes
distributivas em detrimento das agregativas, a disponibilidade e ao acesso a financiamento);
(3) as oportunidades sociais (direito a salde, a educacgdo, participacdo mais efetiva nas
atividades social e econdmica) ; (4) a garantia de transparéncia (direito a verdade, a
sinceridade governamental, aos inibidores de irresponsabilidade fiscal e corrupgéo); e (5) a
seguranca protetora (acesso a rede de seguranca social). Nessa concepcdo, a busca pelo
desenvolvimento deve considerar o encadeamento empirico que vincula os tipos de liberdade

entre si.

Esta pesquisa perpassa essencialmente pelas oportunidades sociais, pelas liberdades
politicas e facilidades econdmicas que dependem de ambiente institucional favoravel a
implementacdo de politicas publicas democratizantes, capazes de viabilizar a consecucgdo de
outras liberdades. A transparéncia também contribui para comprovar que aquelas pessoas
mais vulnerdveis puderam contar com a seguranca protetora do Estado para acessar uma
oportunidade social especifica, como frequentar a escola, ter acesso ao transporte e a merenda

escolar.

O financiamento das politicas publicas constituiu-se ao longo do tempo como um
conflito institucional entre consensos normativos instituidores de direitos e deveres do poder
publico e a politica econdmica, ou 0s mecanismos de controle macroecondmicos, que

impactam significativamente nas receitas fiscais e na alocacdo or¢camentaria. Com efeito os
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resultados dos sistemas educacionais estdo condicionados as disputas orcamentarias, enquanto
peca politica que estabelece as prioridades governamentais.

Na concepcdo econdmica tradicional o mercado poderia gerar equilibrio sem
necessariamente se preocupar com as desigualdades. Entretanto, o estados modernos
constitucionais expandiram o rol de direitos individuais e coletivos, impulsionando maior

gasto e controle dos recursos publicos, visando equalizar essas desigualdades.

1.3 Abordagem metodoldgica e referencial conceitual

O Programa de Doutoramento em Estudos de Desenvolvimento estimula a realizacao
de pesquisas que articulem simultaneamente diferentes dimensGes sobre um mesmo
fendmeno observado, tendo o desenvolvimento como a categoria central das andlises
realizadas, abriga abordagens multidimensionais e interdisciplinares. Nestes termos, a
pesquisa envolveu conhecimento das areas de Historia Econdmica, Ciéncia Politica,
Administracdo Publica, Sociologia e Histdria. A analise foi realizada a partir de método quali-
guantitativo, com suporte de fontes documentais primarias (atas de sessbes da Camara
Legislativa Federal e artigos de jornais) e secundarias, revisao da literatura especializada e de
dados estatisticos produzidos pelo Fundo Nacional do Desenvolvimento da Educacéo
(FNDE), pelo Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (INEP)
e pelo Tesouro Nacional do Brasil. Por meio das referidas fontes foi possivel identificar o
papel dos agentes politicos durante o processo fundacional das instituicbes voltadas para a
oferta do ensino publico e analisar a sua trajetdria em perspectiva comparada. Tomou-se
como premissa que a concepgdo e a execucdo da politica educacional indicam quais arranjos
politicos e econdmicos um governo precisa mobilizar para conduzi-la com sucesso. No

entanto, outros fatores também determinam o seu modus operandi, 0 seu publico-alvo e sua
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capacidade de manutencdo ou alteracdo do status quo, o equilibrio ou desequilibrio das
coalizGes formadas durante cada governo.

Segundo Madeira (2008), para além de abordar o campo da educacdo em uma
perspectiva interdisciplinar, é necessario questiona-lo a luz de novas abordagens tanto no
passado como no presente, e reconfigura-lo a partir de transgressdes tedricas e metodologicas,
criando modalidades alternativas de construgdo e analise de novos objetos culturais situados
no continuo colonial/pés-colonial. Nesses termos, alargam-se as escolhas documentais para
“incluir, na linguagem historiografica, monumentos disponiveis: obras literarias, leis, textos,
narrativas, registros, edificios, instituicbes, regulamentos, objetos, costumes, técnicas, etc”
(Madeira, 2006, p.104). A historia da educacdo tem uma semantica prépria, entretanto, no
ambito desta pesquisa precisa da colaboragdo de outras disciplinas, pois metodologias
sofisticaram-se para abarcar o tratamento das diversas praticas discursivas contidas nos
textos: metodologias quantitativas e qualitativas e metodologias comparadas [...] que abrem a
materialidade documental a tipos de documentos diversificados[...] (Madeira, 2006, p.104).

Os estudos comparados demonstraram que existem problemas educacionais comuns
no conjunto dos paises ocidentais (Madeira, 2006; Novoa, 2009; Ruiz & Acosta, 2017),
devido ao modo como constituiram-se consensos universais quanto a escolaridade obrigatoria
e a socializacdo escolar, os dispositivos organizacionais (curriculo, expansdo do sistema de
ensino) e profissionais (formacdo de professores, aos sistemas de pesquisa e de publicacéo)
em relacdo a instituicdo escolar, havendo nestes termos, uma certa similaridade no
desenvolvimento dos sistemas educacionais instituidos no final do século XIX e ao longo do
século XX no Ocidente.

De acordo com Novoa (2016) relatos de viagens ou descri¢fes dos sistemas de ensino

de diferentes paises orientaram reformas educativas em varios paises da Europa e da América
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e as estatisticas comparadas exerceram influéncia no sentido de fundamentar ou de legitimar
determinas politicas educacionais.

Para Ruiz e Acosta (2017) alguns tedricos tém tratado a questdo da alteridade de
maneira diferente, a medida que a comparacao internacional de acdes, instituicdes e praticas
educativas ganhou maior presenca nos estudos pedagdgicos. As experiéncias educativas
puderam ser compartilhadas de seus locais de origem para outros locais por meio de
congressos e pela circulagdo de revistas especializadas. A partir desses intercambios foi
possivel construir tipologias que contribuiram para a compreensdo da organizagdo de
diferentes sistemas nacionais. Esse movimento também acabou por revelar a tenséo entre a
politica e o conhecimento, presente entre varios dominios de investigacdo, no campo
educacional (Novoa, 2016).

Nessa perspectiva, Ruiz e Acosta (2017) ressaltam que os sistemas educacionais
latinoamericanos apresentaram uma consideravel disparidade em sua consolidacdo e
expansdo, havendo uma distribuicdo desigual desses sistemas, pois embora tenha havido
reformas semelhantes nas Ultimas décadas, os resultados tém sido diferenciados. Os estudos
comparados possibilitaram identificar um longo periodo de 200 anos no qual foram
desenvolvidas iniciativas que motivaram a circulacdo de temas e enfoques de politicas
educacionais, aplicados em escala nacional sob influéncia da circulagdo global-regional de
discursos e praticas educativas estrangeiras, havendo ondas de continuidade e ruputuras dessa

dindmica, desde o fim do século XIX até o inicio do século XXI.

1.3.1 Categorias estruturantes da pesquisa

Esta pesquisa estd referenciada, em termos gerais, no Neoinstitucionalismo e

particularmente na vertente historico-institucionalista, corrente tedrica que contribui para a
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compreensdo do impacto que as instituicdes politicas, econdmicas e sociais exercem na

modelacdo das restri¢bes e na criacdo de oportunidades para as autoridades politicas.

Segundo Hall & Taylor (2003) o Institucionalismo histérico pode dialogar tanto com o
institucionalismo da escolha racional quanto com o institucionalismo sociolégico. Um dos
pontos comuns sdo 0s atores historicos, 0s quais selecionam novas instituicdes com um
objetivo instrumental e o fazem a partir de alternativas historicamente determinadas por
mecanismos e reacfes a um ambiente institucional, que pode engendrar visfes de mundo e de
praticas institucionais. Hall & Taylor (2003) sdo partidarios de levar os intercambios das trés
vertentes do neoinstitucionalismo tdo longe quanto possivel, ao considerarem que cada uma
delas pode contribuir com a anélise de aspectos importantes do comportamento humano e do

impacto que as instituicdes podem ter sobre ele.

Conforme destaca Trojbicz (2016), a renovagcdo apresentada pela tradicdo
institucionalista tem fortalecido este campo de estudo. A existéncia de linhas distintas que
convivem sob o rétulo do Neoinstitucionalismo deu origem, a partir da metade dos anos 2000,
a um esforco de combinacdo de aspectos analiticos das diferentes linhas, sublinhando as
complementariedades em vez de destacar as diferengas entre Institucionalismo da escolha
racional, Institucionalismo sociolégico ou Institucionalismo histérico. As principais
categorias que organizam a abordagem neoinstitucionalista s@o instituicbes, arranjos
institucionais, conjunturas criticas e dependéncia da trajetéria. Todas elas serdo

consideradas neste estudo, conforme as defini¢es apresentadas nas subsecdes seguintes.

1.3.1.1 Instituicdes
Steinmo, Thelen e Longstreth (1992) concebem as instituicbes numa perspectiva
polissémica, as quais podem ser associadas a fendmenos de diferentes niveis, codigos de

conduta informal, contratos escritos e organizacdes complexas. O institucionalismo historico,
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que estrutura esta andlise, representa uma tentativa de iluminar como as lutas politicas séo
mediadas pela configuracdo institucional. Desse modo, nesta pesquisa tomou-se as
ConstituicOes elaboradas ao longo do tempo como instituicbes formais que modelam e
constrangem 0s comportamentos dos atores e a partir das quais se estabelecem arranjos

formais e informais para conduzir as politicas publicas de Estado e de governo.

As instituicOes ndo apenas especificam comportamento, delimitando o que precisa ser
feito, mas também o que se pode realizar em um determinado contexto pois,“a identidade e a
imagem de si dos atores sociais sdo elas mesmas vistas como sendo constituidas a partir das
formas, imagens e signos institucionais fornecidos pela vida social” (Hall & Taylor, 2003,

p.18).

Para March & Olsen (2008), as instituicdes cumprem o papel de organizar a vida em
sociedade, no que se refere a constituicdo, ao exercicio e a legitimacdo do poder e da
autoridade, assim como do seu controle e redistribuicdo. Elas afetam e habilitam as
capacidades de um governo e de um sistema politico, definindo comportamentos, lagos
afetivos e crenga na legitimidade de uma ordem, de um divisdo social, indicando e
normalizando atitudes, o que é confiavel e o que deve ser esperado em termos
comportamentais de um juiz, de um cidaddo, de um administrador ou de um representante

eleito pelo povo.

1.3.1.2 Arranjos institucionais

De acordo com March & Olsen (2013), arranjos institucionais podem ser
compreendidos como um conjunto de estruturas, rotinas, normas e identidades que se
interrelacionam no tempo e no espaco e que sdo capazes de tornarem-se instrumentos de
estabilidade ou de mudancas. Um mesmo arranjo pode ter consequéncias bastante diferentes

sob conjunturas diferentes, ndo sendo necessariamente facil distinguir os efeitos institucionais
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em ambientes com configuracGes institucionais multicéntricas, caracterizadas por interagdes

entre multiplos processos sociais e politicos:

[...] o ambiente institucional fornece o conjunto de parametros sobre os quais operam
os arranjos de politicas publicas. Estes, por sua vez, definem a forma particular de
coordenacdo de processos em campos especificos, delimitando quem esta habilitado a
participar de um determinado processo, 0 objeto e 0s objetivos deste, bem como as
formas de relagbes entre os atores. Por isto, entende-se que a relacdo entre as
instituicdes e o desenvolvimento ndo devem se ater ao ambiente institucional, mas,
sobretudo, aos arranjos de politicas especificas (March & Olsen, 1984, p.736,

Traduzido pela autora).

H& uma relacdo causal entre arranjos institucionais e 0s resultados politicos,
considerando que as cadeias causais sao indiretas, longas e continuas, pois as politicas podem
gerar resultados que ndo sdo previstos como objetivos de determinadas politicas publicas.
Bucci (1997), define como arranjos institucionais complexos um aglutinado de dados e
processos, aos quais se adequam o0s métodos a serem utilizados, €, 0s quais se expressam em
estratégias e/ou programas governamentais que resultam de acBes juridicamente reguladas,
visando a realizacdo de objetivos socialmente relevantes e politicamente determinados.
Gomide e Pires (2014) concebem os arranjos institucionais como “[...] regras especificas que
0s agentes estabelecem para si nas suas transacdes econémicas ou nas suas relacdes politicas e
sociais particulares” (p.8). Esses arranjos, contudo, derivam de um ambiente institucional que
se refere “as regras gerais que estabelecem o fundamento para o funcionamento dos sistemas

politico, econdmico e social ” (p.9).

Fiani (2013) trata como arranjos institucionais hibridos aqueles referentes a politicas
de desenvolvimento gque envolvem agentes publicos e privados. Lotta & Vaz (2013), abordam

como arranjos institucionais ou arranjos institucionais complexos, aqueles que se



32

caracterizam pela participacdo de entes estatais nacionais e subnacionais publicos e/ou

privadas.

Neste trabalho, o entendimento é de que os arranjos institucionais tratam do conjunto
de estruturas, rotinas, normas e identidades/comportamentos que sdo mobilizados a fim de
proporcionar estabilidade ou mudangas, em um determinado periodo e espaco geogréfico.
Assim, Arranjos institucionais dizem respeito a interagdes realizadas entre as instituicoes
formais e informais em um dado contexto politico, econdmico e social necessarias para

viabilizar os processos de formulacdo, implementacdo e monitoramento das politicas publicas.

1.3.1.3 Conjunturas criticas

Conjuntura critica é a categoria chave para a compreensdo desta pesquisa porque
atribui sentido aos contextos historicos selecionados e pode ser compreendida como um
contexto em que decisGes de atores influentes (politicos, burocratas, juizes), podem orientar
os resultados para um novo equilibrio, durante uma fase de fluidez institucional. Atores
politicos estratégicos sdo capazes de agir sobre as aberturas (fissuras) geradas pelo proprio
sistema. Nessas circunstancias, as condi¢des podem mudar, favorecer ou penalizar esses
atores. Por isso, ndo foi realizada uma andlise exaustiva da cronologia de todos os atos
normativos e dos atores que contribuiram para a trajetoria do financimaento da educacéo,
apenas daqueles que apresentaram caracteristicas derivadas de uma conjuntura critica,
potencialmente transformadora.

Segundo Cappocia (2016), no Institucionalismo histdrico, as conjunturas criticas sao
conceituadas como momentos de indeterminagdo estrutural e de fluidez durante os quais
varias opcOes para mudancas institucionais radicais estdo disponiveis, incluindo

possivelmente, reequilibrio institucional, sendo uma delas selecionada como consequéncia de



33

interagBes politicas e tomadas de decisdo. Essa selegdo inicial carregara um legado
institucional duradouro. Nessa perspectiva, entendemos que 0s contextos de producdo de
uma nova constituicdo carregam o potencial de se configurarem como uma conjuntura
critical, posto que muitos interesses precisam ser negociados, havendo a possibilidade de
supressdo ou criagdo de novas instituicdes e/ou arranjos. Potencialmente, identificamos as
caracteristicas das conjunturas criticas nos contextos das constituicdes de 1890 e 1988, nos
quais havia instabilidade econémica e politica capaz de estabelecer mudancgas institucionais
significativas para as novas geracdes, considerando o aprendizado anterior em relacdo as
instituicdes e o seu legado. Também analisamos 0s contextos da elaboragdo das consitui¢es

de 1824, 1934, 1937 e 1967.

1.3.1.4 Dependéncia da trajetdria

Para efeito de analisar a oferta da educacdo publica e as complexidades politicas,
sociais e econbmicas no contexto brasileiro, examinamos a luz da teoria institucionalista,
quais acdes foram relevantes para viabilizar ou impedir reconhecimento do direito social a
educacéo e o seu financiamento. Mapeamos as regras formais e informais que determinaram o
comportamento dos agentes politicos e das instituicdes. Nessa perspectiva, importa
compreender estagios precedentes que deram inicio a uma sequéncia temporal, resultando em

uma trajetoria dependente. Haveria uma trajetdria de desenvolvimento dependente de forcas

!Neste trabalho o termo critical juncters foi traduzido como conjunturas criticas, diferentemente da
importante traducdo do texto de Hall & Taylor (2003) em que se considerou conjuntura como
situacdo. No nosso entendimento conjuntura é a definicdo de uma combinagdo de acontecimento
politicos e econdmicos que permite realizar a leitura de um determinado momento da realidade, o que
corresponde mais adequadamente a complexidade do termo, no &mbito do institucionalismo, o qual
pressupde um contexto potencializado que pode gestar mudangas ou trajetdrias dependentes dificeis de
serem revertidas. Corroboramos com o entendimento de autores como Abrucio (2004); Emerick
(2013) e Trojbicz (2016).
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politicas que negaram o direito a educacéo e também a responsabilidade das diferentes esferas
de governo em relacdo a garantia desse direito? De acordo com Pierson (2000), a nocéo da
dependéncia da trajetdria é geralmente usada para apontar algumas chaves de confirmagéo do
padrdo cronolégico especifico, bem como a importancia da sequéncia historica das escolhas
sociais e politicas. Refere-se a importancia de estagios precedentes em uma sequéncia
temporal. Nesse processo sdo enfatizados mecanismos de reproducéo e a dindmica de retornos
crescentes para confirmar a tese de que decisdes situadas em um passado distante podem ter
um efeito duradouro nos arranjos institucionais do presente, porque custa menos aos atores
politicos deixa-los como estéo.

As escolhas institucionais sdo feitas a partir de diferentes contextos politicos, sendo
que as inovagOes dependerdo das coalizdes estabelecidas e das estratégias negociaveis entre
0s poderes Executivo e Legislativo. Esse processo desdobra-se em um contexto bem definido

no qual vérias opg¢des de mudanca institucional passam a ser ou ndo politicamente rentaveis.

1.4 Desafios da investigacao

Como procedimento de pesquisa, inicialmente, foram estabelecidos alguns critérios
para realizacdo de entrevistas com gestores publicos do Ministério da Educacdo e das
Secretarias de Estado da Educacdo que tivessem exercido suas funcbes durante 0s governos
do presidente Fernando Henrique Cardoso (1995 a 1998 e 1999 a 2002) e dos governos do
presidente Luis Inacio Lula da Silva (2003 a 2005 e 2006 a 2010). Assim como parlamentares
que tivessem participado da Comissdo de Educacdo durante a tramitacdo dos projetos
propostos pelo Executivo na Camara ou no Senado Federal, vinculados ao financiamento do

ensino publico.
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Originalmente, foram mapeados 25 perfis de agentes de diferentes partidos politicos,
porém, desse total foram realizadas apenas dez entrevistas. Diante das circunstancias
adversas, relacionadas a dificuldade de contatar todos os agentes publicos, principalmente
aqueles que ndo se mantiveram na vida politica, ou que se posicionaram mais & direita na
atualidade, o foco da pesquisa foi redirecionado e as entrevistas foram restritas a agentes dos
poderes Executivo e Legislativo federais, comprometendo a obtengdo de contribui¢bes dos
atores politicos dos governos subnacionais. As entrevistas tinham como proposito verificar a
percepcao dos atores sobre as dificuldades e a assertividade das estratégias utilizadas pelo seu
partido e pelo partido adversario na defesa de projetos de lei que melhorassem as relagdes
federativas no que concerne a distribuicdo de recursos para o financiamento da educacéo,
especialmente envolvendo as disputas no processo de apresentagdo e votacdo da Emenda
Constitucional n. 14, de 12 de setembro de 1998 e da Emenda Constitucional n. 53, de 19 de
dezembro de 2006. Das dez entrevistas realizadas, apenas nove tiveram um resultado préximo
ao esperado, sendo quatro desses entrevistados pertencentes ou ligados ao Partido dos

Trabalhadores (PT)? dois ao Partido da Social-Democracia Brasileira (PSDB)3, um ao

2 E um dos maiores partidos do Pais, esta presente na histdria politica do Brasil desde o processo de
transicdo democratica, quando foi fundado com a participacdo de operérios da inddstria
automobilistica, intelectuais e artistas, além de acolher militantes advindos de organizacBes que
participaram da luta armada durante a ditadura civil militar (1964 a 1985). De acordo com Reis
(2007), o PT surgiu quando o aparelho repressivo do estado civil-militar ainda estava em atividade,
embora intimidasse cada vez menos. A tendéncia democratizante era também um desejo das elites,
ndo s6 dos trabalhadores. Também corroborava com esse processo o contexto internacional em razao
do triunfo da revolugdo sandinista, em 1979, ¢ o declinio das ditaduras nas Américas. “Nos anos 80,
apenas os trabalhadores poloneses, construindo o Solidariedade, um misto de partido e de sindicato,
ofereceriam um exemplo comparavel de disposicdo de luta por melhores condicBes de vida e de
trabalho e contra a opressdo e a ingeréncia soviéticas”. No contexto em que foi estruturado, o PT
ganhou rapidamente notoriedade. Disponivel em:
http://www.historia.uff.br/culturaspoliticas/files/daniel4.pdf [Acesso: 2019/10/21].

%0 Partido da Social Democracia Brasileira (PSDB) resultou de uma série de divergéncias entre
congressistas do PMDB que se tornaram cada vez mais nitidas ao longo dos trabalhos da Assembleia
Nacional Constituinte (1987-1988). Dois fatores internos levaram a constitui¢do do novo partido. Em
primeiro lugar, o predominio da corrente “quercista” (de Orestes Quércia, entdo governador do estado
de Sé&o Paulo) e a presenca de politicos ligados ao também governador & época Newton Cardoso (de
Minas Gerais) deixavam pouco a vontade parte dos congressistas do PMDB, que se viam “mais a
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Democratas®, um ao Partido Comunista Brasileiro (PCB)®, e um ao Partido do Movimento
Democratico Brasileiro (PMDB)®. Dois dos entrevistados participaram do processo
constituinte de 1987/1988, um continuou sendo eleito desde entdo (deputado Atila Lira) e o
outro (ex-deputado Hermes Zaneti), passou a fazer consultorias. Ambos, atuaram na area de
educacdo em suas trajetdrias profissionais e na Comissdo de Educacdo da Assembleia
Nacional Constituinte de 1987/1988. Outro ator entrevistado foi o professor Geraldo
Santana’, que também participou da constituinte durante as audiéncias publicas realizadas
pela Comissdo de Educacédo para ouvir a sociedade civil e 0s movimentos organizados. O ex-
senador da Republica Eduardo Suplicy, vereador na cidade de S&o Paulo, também foi
abordado visto que participou das votagdes dos projetos mais importantes, negociados pelo
seu partido junto ao Congresso Nacional. Também concederam entrevistas 0s secretarios

executivos do Ministério da Educacdo durante os governos FHC (Luciano Oliva) e Lula

esquerda” do que a corrente predominante. Em segundo lugar, a defini¢do do sistema de governo que
seria adotado pela nova Constituicdo dividiu o PMDB em presidencialistas e parlamentaristas. O
grupo que ja era dissidente em outras questdes era francamente favoravel ao parlamentarismo. O
PSDB j& surgiu como a terceira bancada no Congresso: sete senadores e 37 deputados federais,
advindos, em sua maior parte, do PMDB. Desde a sua fundagdo, o partido foi alvo de criticas,
sobretudo provenientes da esquerda, em funcdo do nome escolhido: ndo se trataria de um partido
social-democrata, mas sim de um partido da social-democracia brasileira. A retorica e a agdo politicas
do PSDB logo deixariam claro que néo se tratava de um partido de fato social-democrata, pelo menos
tal como essa corrente se configurara na Europa do p6s-Segunda Guerra Mundial. Verbete (tematico)
Partido Social-Democrata Brasileiro. Disponivel em:
http://www.fgv.br/cpdoc/acervo/dicionarios/verbete-tematico/partido-da-social-democracia-brasileira-
psdb. [Acesso em: 2019/10/20].

“E um partido de centro-direita, que se autointitula adepto do conservadorismo-liberal, fundado
originalmente em 1985, sob a insignia de Partido da Frente Liberal (PFL), cuja afiliacdo esta associada
ao Partido Democrético Social (PDS), formado com dissidentes do regime civil-militar. Em 2007 teve
seu nome alterado para Democratas. Era a base do PSDB nos dois governos de FHC.

®Partido de esquerda, cujas premissas sdo baseadas no marxismo leninismo, criado em 1958, como
uma dissidéncia do Partido Comunista do Brasil (PCB).

®Partido politico brasileiro, originalmente denominado MDB, registrado junto a justica eleitoral em 24
de marco de 1966. Foi um dos resultados da extin¢do dos partidos imposta pelo Al-2 e a instalagdo do
bipartidarismo logo em seguida, uma tentativa de imitar o bipartidarismo norte-americano, entre
democratas e republicanos. Disponivel em: www?2.camara.leg.br/atividade-
legislativa/comissoes/comissoes-mistas/cpcms/siglas/siglario2/p/PMDB.html [Acesso em:
2019/10/20].


http://www.fgv.br/cpdoc/acervo/dicionarios/verbete-tematico/partido-da-social-democracia-brasileira-psdb
http://www.fgv.br/cpdoc/acervo/dicionarios/verbete-tematico/partido-da-social-democracia-brasileira-psdb
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(Henrique Paim), e a Presidente do FNDE durante o governo FHC (Ménica Messenberg),
cargo também ocupado por Henrique Paim durante o governo Lula (2005). A senadora Fatima
Bezerra (PT/PB) relatora do projeto do fundo de financiamento da educacéo bésica, em 2006
e Tarso Genro, Ministro da Educacdo do PT (2004 e 2005) também foram entrevistados.
Diante dos obstaculos e da baixa diversidade das entrevistas, a investigacdo foi pela segunda
vez redirecionada, e, desta vez, passou a contar essencialmente com fontes documentais.
Priorizou-se para garantir a continuidade do trabalho, fontes primérias, como as notas
taquigraficas das sessbes legislativas da Camara Federal para apoiar a analise da posicao dos
agentes politicos durante os processos constituintes, especialmente os de 1823, 1890 e de
1988, que pela natureza do processo dispunha de maior quantidade de documentos publicos e
de fécil acesso. Na andlise dos demais contextos constituintes, que resultaram nas
constituicGes de 1934, 1937, 1946 e 1967, foram utilizados os préprios textos constitucionais
e 0s autores que tradicionalmente séo referéncia na area de politica educacional. Tais fontes
nos permitiram estabelecer algumas conexfes de sentido e integrar aspectos politicos,
econdmicos e sociais dos periodos que contextualizam a proposicdo e aprovacdo dos textos

constitucionais.

Para alcancar o propdsito de comunicar o resultado da pesquisa realizada, o texto foi
organizado em seis capitulos, composto por esta introducao, cinco capitulos e a concluséo que

foram estruturados como segue:

Na Introducéo é apresentada a problemaética de investigacdo, os pressupostos tedrico-
conceptuais norteadores da pesquisa, a metodologia adotada e a organizagdo geral do

trabalho.

No Capitulo 1 justifica-se a escolha do referencial teérico e suas potencialidades para

explicar a trajetdria das politicas educacionais no Brasil.
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No Capitulo 2, analisa-se 0 processo inicial de institucionalizacdo do ensino
publico/instrucdo publica e verifica-se a compatibilidade da definicdo daquele contexto com

uma conjuntura critica que possivelmente tenha dado origem a um path dependence.

No Capitulo 3, realiza-se a sintese do tratamento atribuido ao ensino publico e ao seu
financiamento nas sucessivas constituicdes a fim de verificar se houve o refor¢co de um path
dependence iniciado no periodo monarquico que possivelmente tenha atravessado o periodo
republicano. Nessa perspectiva, os capitulos 2 e 3, permitem verificar em que medida ha
continuidades e descontinuidades em relacdo ao reconhecimento do direito a educacdo, suas
formas de financiamento e da distribuig@o de responsabilidades entre os entes representantes

do poder publico.

No Capitulo 4, contextualiza-se o processo de elaboracdo da constituicdo cidada de
1988 para identificar os atores envolvidos, 0os consensos e dissensos relacionados ao
financiamento do ensino publico e verificar se ele reuniu todas as caracteristicas de uma

conjuntura critica.

No Capitulo 5

No Capitulo 6, analisam-se as estratégias utilizadas pela Unido para efetivar o regime
de colaboracdo por meio de sua funcdo redistributiva, realizada através dos fundos de

desenvolvimento da educagéo.

Por fim, na Conclusdo, procura-se demonstrar a aderéncia dos achados ao quadro
tedrico e estabelecer nexos entre as respostas ja esbogadas nas consideracGes finais de cada

capitulo em relacdo a ratificagéo e refutagdo da hipotese de pesquisa.
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CAPITULO 1 - OS DESAFIOS DA PESQUISA EM EDUCACAO E DA
ESCOLHA DO QUADRO TEORICO

1.Introdugéo

Apresenta-se neste capitulo uma sintese sobre as tendéncias de pesquisa no campo
educacional no Brasil e o referencial teérico-metodologico para analisar as instituices, as
préticas sociais dos atores politicos e as regras formais e informais que convergiram para
institucionalizar o direito a educagdo em diferentes contextos histéricos. Parte-se da
concepcdo de que a politica e as escolhas feitas no inicio da cria¢cdo de uma institui¢do terdo
uma influéncia persistente, por isso a necessidade de retornar a formacdo inicial dos sistemas
de ensino e verificar como os arranjos existentes em cada periodo contribuiram para o seu

desenvolvimento.

1.1 A trajetdria da pesquisa educacional no Brasil

A pesquisa educacional no Brasil foi inicialmente fomentada pelo Instituto Nacional
de Estudos Pedagégicos®, criado pelo Decreto-Lei n°. 580, de 30 de julho de 1938. O instituto
cumpria multiplas fungGes para subsidiar o Ministério da Educacio e Sade, criado em 1930°.

Dentre as suas competéncias estavam a de organizar a documentacédo relativa a historia, as

8 Criado pelo Art. 39 da Lei n. 378, de 13 do janeiro de 1937, com o nome de Instituto Nacional de
Pedagogia, destinado a realizar pesquisas sobre os problemas do ensino, nos seus diferentes aspectos,
foi regulamentado pelo Decreto-Lei n°. 580, de 30 de julho de 1938, com alteracdes.

° Foi criado pelo Decreto n° 19.402, de 14 de novembro de 1930, com a denominacdo de Ministério
dos Negdcios da Educacdo e Saude Publica, responsavel pelo ensino, pela salde e pela assisténcia
hospitalar. Em1953, com a criagdo do Ministério da Saude, a denominacdo inicial mudou para
Ministério da Educacdo e Cultura (MEC).
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doutrinas, as técnicas pedagogicas e, a de promover pesquisas sobre problemas atinentes a
organizacao do ensino e sobre métodos e processos pedagogicos.

O Instituto Nacional de Estudos Pedagdgicos, seguindo uma agenda institucional para
fomentar no Pais investigagbes que orientassem as decisfes governamentais, mantinha
intercambio com instituicdes estrangeiras, cursos de formacédo de técnicos e professores.

Em 1944, sob a direcdo de Manuel B. Lourengo Filho (1897 -1970), o instituto langou
a Revista Brasileira de Estudos Pedagdgicos (RBEP) para viabilizar a divulgacao da producédo
intelectual, buscando influenciar a formacdo das concepcdes brasileiras de educacdo. O
periddico mantinha uma secdo chamada Estudos e Debates, que contou com a colaboragéo de
seus diretores, a exemplo de Lourencgo Filho e Anisio Teixeira (1900-1971), de seus técnicos
e de outros intelectuais brasileiros e estrangeiros'’, que também atuavam em funcGes técnicas
e de gestdo da educacdo em seus paises.

Entre 1950 e 1960 o Instituto foi responséavel por realizar a distribuicdo de recursos
voltados a educagdo aos governos subnacionais. De acordo com Rothen (2005), o Instituto
“[...] constituiu-se na sua historia, como um 6rgao autbnomo que buscou exercer a lideranca
intelectual das reformas educacionais brasileiras” (p.190).

Em dezembro de 1955, foram criados, no ambito do Instituto, o Centro Brasileiro de
Pesquisa Educacional (CBPE) e cinco Centros Regionais, com a responsabilidade de formar
pesquisadores para a area, durante a gestdo de Anisio Teixeira (1952 a 1964) para quem a
educacédo era compreendida como instrumento capaz de promover a estabilidade social e a

consolidacdo de um Estado moderno, desenvolvido e autbnomo.

10«1 ..] professores Jayme Abreu, Jodo Moreira Figueiredo, Lourengo Filho, Dumerval Trigueiro, por
vezes, Fernando de Azevedo, membros do Conselho Federal de Educacéo e peritos da Unesco, como
Pierre Furter, Jacques Torfs, Michel Debrun e educadores americanos visitantes (Britto, Jader de
Medeiros, Entrevista, Rbep, 93 (234) [nimero especial], p. 537-544, maio/ago.2012).
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De acordo com Ferreira (2008), as principais tematicas estudadas pelo CBPE, naquele
periodo, diziam respeito a mobilidade social, aos processos de socializagdo regionais e
comunitarios, a correlacdo entre escolaridade e nivel socioeconémico das familias. O objetivo
das pesquisas era compreender as diferencas da sociedade brasileira e produzir dados capazes
de sustentar uma politica educacional voltada para o progresso econdmico do Pais, levando
em conta as diferencas regionais.

Segundo Saviani (2012), as Ciéncias Sociais foram impulsionadas por essa iniciativa e
suplantaram a influéncia da psicologia na educacdo: “[...]Se até a década de 1940 o
embasamento cientifico da educacdo girava, dominantemente, em torno da psicologia, a
década de 1950 foi marcada por importante deslocamento em dire¢do a Sociologia [...]”
(p.294).

Gongalves & Zitkoski (2019) avaliam que o esforgo investigativo e criativo dos
pesquisadores vinculados ao CPBE buscava “deter uma seletividade perversa, dominante na
organizacdo educacional do Pais, na passagem dos anos 1950 para os anos 1960, pois até
aquele momento o aluno adaptava-se a instituicdo e ndo a instituicdo ao aluno; buscava-se
“reinventar ¢ democratizar a escola e o ensino no Brasil” (p.8). Gatti (2001) destaca que a
experiéncia do CBPE criou grupos de pesquisa fixos, com a participacdo de pesquisadores de
diferentes nacionalidades, especialmente latino-americanos, e contribuiu para organizar fontes
e bases de dados para 0 uso de outros pesquisadores.

Em geral, as pesquisas naquele contexto caracterizavam a situagdo regional e,
posteriormente, as condig¢des institucionais do sistema escolar. Muitos dos problemas dos
processos de aprendizagem eram associados as diferencas culturais, advindos da formacao
historica e social do Pais. Os pesquisadores demonstravam em suas analises as tensdes do

processo de urbanizacgdo e industrializacdo, causados principalmente pelo impacto dos fluxos



42

migratorios, que ocorriam do campo para 0s eixos urbanos mais desenvolvidos,
caracteristicos das décadas de 1950 e 1960 (Ferreira, 2008).

De acordo com Gatti (2001) o CPBE promoveu a constru¢cdo do pensamento
educacional brasileiro, sendo fundamental para o desenvolvimento de pesquisas empiricas,
quando os estudos cientificos eram ainda incipientes nas institui¢des de ensino superior. Os
pesquisadores que atuavam no CBPE atuavam também como docentes no ensino superior,
criando uma proficua colaboragcdo com algumas universidades e influenciando a organizagdo
dos programas de pds-graduacao.

Com a alteragdo das perspectivas sociopoliticas no Brasil, em razdo do golpe militar
de 1964, emergiram temas como a economia da educacéo, financiamento do ensino, recursos
humanos, formacdo de profissionais e eficiéncia da escola, buscando-se priorizar a analise dos
custos da educacao e seus impactos macroecondmicos. Alguns estudos foram incentivados e
financiados pela Comissdo Econbmica para a América Latina e o Caribe (Cepal) e pela
prépria Unesco.

A partir de 1970, com a implantagdo dos cursos de poés-graduacdo, o campo da
pesquisa educacional foi-se alterando, em razdo de sua regulamentacdo e financiamento
institucional, ampliando-se a visdo tecnicista que fundamentou estudos voltados para a
eficiéncia e eficacia dos processos de escolarizag&o.

Em 1972 o Instituto Nacional de Estudos Pedagogicos foi denominado de Instituto
Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais (INEP), pelo Decreto n° 71.407, de 20 de
novembro de 1972, que o reestruturou, ratificando sua finalidade de “exercer todas as
atividades necessérias ao estimulo, coordenacao, realizacédo e difusdo da pesquisa educacional
no Pais”

Ao final daquela mesma década, o CBPE foi extinto, por meio do Decreto n° 79.809,

de 14 de julho de 1977, restando a articulacdo da pesquisa nacional aos programas de pos-
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graduacdo que se consolidavam nas universidades. Entre 1980 e 1990 houve um forte
crescimento das pesquisas educacionais, como consequéncia da expansao do sistema de pos-
graduacéo.

De acordo com Gatti (2001), passam a fazer parte do universo metodoldgico
abordagens criticas como os estudos antropolégicos e etnograficos, as pesquisas participantes,
o0s estudos de caso, a pesquisa-acdo e as analises de discurso, de narrativas, de histérias de
vida, ampliou-se a interlocu¢do com outras areas de conhecimento além da Psicologia e da
Sociologia, tais como a Antropologia, a Historia, a Linguistica e a Filosofia, o que colaborou

para conferir maior densidade as investigacoes.

1.1  Temas, abordagens e problemas recorrentes no campo de pesquisa

De acordo com Busemeyer & Trampusch (2011), na Europa, os debates tedricos sobre
educacdo sdo geralmente orientados para: 1) a discussdo dos sistemas de educacdo
contemporaneos; 2) os determinantes institucionais e politicos das politicas de educacao; 3) a
internacionalizacdo e europeizacdo da educacgdo; 4) a economia politica da formacdo de
competéncias para os paises em diferentes estadgios de desenvolvimento e 5) os efeitos das
politicas de educacdo. Os autores destacam a importancia dada a abordagem comparada da
Politica Publica e da Economia Politica, havendo um eminente apelo ao dialogo entre a
Ciéncia politica e disciplinas como a Economia, a Sociologia e a Ciéncia da Educacgdo
Comparada.

Na Ciéncia Politica, os trabalhos desenvolvidos relacionavam-se geralmente a: 1)
Reforma da educacdo e a politica partidaria; 2) Economia politica comparada com base na
formacdo de competéncias; 3) Educagdo e estado de bem-estar; e 4) Internacionalizacdo da

educacdo. Assim, o proposito da Ciéncia Politica seria complementar o esforgo da educacdo
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em analisar as diferentes instituices e processos que contribuiram para criar e manter
distintas énfases politicas. Busemeyer & Trampusch (2011) destacam que a maioria dos
estudos na area de educacdo negligenciavam o papel dos atores politicos, no sentido estrito,
quando os partidos politicos tém um importante papel na abordagem das causas e efeitos das
politicas de educagdo. Os resultados politicos influenciam decisivamente na formagdo de
preferéncias politicas, assim como as coalizdes que se formam em torno dessas preferéncias.

Os temas de interesses, para as pesquisas no Brasil, na década de 1990, conforme
demonstra Gatti (2001), foram orientados pela expansdo da escolaridade da populacdo nas
primeiras séries do ensino fundamental, voltando-se para o estudo de: curriculos; avaliacdo de
programas; caracterizacao de redes e recursos educativos; relagdes entre educagéo e trabalho;
caracteristicas de alunos, familias e comunidade; nutricdo e aprendizagem; validacdo e critica
de instrumentos de diagnostico e de avaliacdo; estratégias de ensino — estudos que passaram a
ser feitos a partir do uso de referenciais tedricos mais criticos e de instrumentos quantitativos
de andlise mais sofisticados. Permaneceram, entretanto, problemas de ordem qualitativa, tais
como a pulverizacdo de temas, o0 modismo e a fragilidade metodol6gica na abordagem e na
analise das questdes de estudo.

Souza (2006), Santos e Azevedo (2009) e Martins A. (2013) apontam para um
crescimento da producdo de pesquisas sobre politicas de educacdo, oriundas de diferentes
areas do conhecimento, a partir dos anos finais da década de 1990. No entanto, essas autoras
ressaltam a necessidade de producdo de estudos mais consistentes, que ndo representem a
mera transposi¢do de técnicas utilizadas em outras areas do conhecimento, a partir de
abordagens que desconsideram a complexidade das questdes educacionais e dos contextos
sociopoliticos em que essas questdes se materializam.

Martins (2013, p.12) destaca que had inumeros trabalhos dedicados a examinar o

crescimento da producdo cientifica na educacéo, elaborados no formato de estado da arte,
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estado do conhecimento, balangos de teses e de literatura. Todos eles tém sido “criticos em
relacdo aos desenhos metodoldgicos, sublinhando que as pesquisas nem sempre esclarecem os
procedimentos e as técnicas utilizadas, além de ndo sustentarem as anélises com base em
aportes teéricos substantivos”.

Segundo Azevedo (2014), desde a institucionalizacdo das politicas educacionais como
campo (ou subcampo) de estudo no Brasil, em 1990, as abordagens teérico-metodoldgicas
tém sido motivo de preocupacdo dessa subarea da Ciéncia Politica, que tem como
caracteristicas a inter e a multidisciplinaridade. A autora chama a atencdo para o fato da
investigagdo da educacdo como politica publica implicar o enfrentamento da tenséo entre a
politica educacional (policy) e as relagdes de poder, que se expressam na politics. Esse
embate entre o programa de acdo e as disputas politicas nas arenas de poder resulta de

correlacdo de forgas assimétrica, que tende a perpetuar a exclusdo e as desigualdades.

1.2 Asinstituicdes e os legados historicos

Segundo Archer (2013), a cultura é um fenbmeno objetivo e ndo deve ser vista como
responsavel apenas para compartilhar sentidos, pois abrange contradicGes e comporta
diferentes formas de apreensdo e interpretacdo, conforme os interesses e objetivos dos grupos
ou individuos. Essa autora realizou um denso estudo comparativo, no &mbito da Sociologia da
Educacdo, sobre a origem dos sistemas educacionais da Franga, Inglaterra, Dinamarca e
Rassia e concluiu que, ao se abordar as politicas de educacdo, torna-se necessario conhecer a
natureza dos sistemas de ensino e examinar ndo quem ganha a luta politica pelo seu controle,

mas, sobretudo, como e quais grupos sdo constantemente derrotados.

Quando se volta o olhar para o Estado e a sociedade brasileira, verifica-se que sua

evolucéo politico-cultural foi marcada pelo conflito entre diferentes etnias. Os direitos civis e
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politicos quando foram definidos estiveram submetidos a clivagens étnicas e de renda, o que
provavelmente influenciou a criacdo e a forma de manutencdo dos sistemas de ensino. No
inicio da colonizagdo portuguesa na América ndo havia muitos contratos escritos, as leis que
se aplicavam na colbnia, quando se aplicavam, eram por extensdo das normas criadas na
metropole e funcionavam para todas as possessfes portuguesas. Nos anos iniciais da

colonizagdo, a escola ndo foi uma preocupagéo, pois

[...] ndo foi necessaria para 0s brancos, na maioria solteiros, missionarios e
degredados, transformados em feitores dos embarques periédicos de madeira de
exportagdo que deu nome ao pais. No meio século de coleta de pau-brasil e de
especiarias, a escola também nédo faria parte da realidade de adultos ou criancas

indigenas, muito menos dos africanos escravizados (Monlevade, 2001, p.24).

Até gque ponto um passado tdo distante pode afetar o presente? Mais de 70 anos depois
do Brasil ter se tornado uma Republica Federativa, Florestan Fernandes (1920-1995),
importante estudioso e intérprete da sociedade brasileira, discutia os dilemas da educacédo e
concluia que, no mundo moderno, poucos paises possuiam problemas educacionais tdo graves
quanto o Brasil. Isto porque haveria uma incapacidade de ajustar as instituicdes escolares as
diferencas socioecondmicas e psicoculturais diante de sua variabilidade regional. Para
Fernandes F. (1960/2005) o Brasil recebeu como legado do antigo sistema escravocrata uma
situacdo dependente e inalteravel na economia mundial: Instituicdes politicas fundadas na
dominacdo patrimonialista e concepcOes de lideranga que converteriam a educagdo
sistematica em simbolo social dos privilégios e do poder dos membros e das camadas

dominantes.
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Embora o sistema educacional tenha sofrido significativas mudancas desde as
reflexes de Fernandes F. (1960/2005), ainda persiste parte do diagnéstico do Soci6logo, em

relagcdo ao que definiu como o “dilema educacional brasileiro”:

[...] O Brasil estd em posicdo analoga a dos demais paises subdesenvolvidos, a qual
conduz ao mais completo e perfeito ciclo vicioso que a mente humana pode conceber.
As condicdes de subdesenvolvimento geram problemas cuja gravidade aumenta em
funcéo das dificuldades materiais ou humanas em resolvé-los, o que faz com que a
intervencdo deliberada, quando bem-sucedida, contribua muito pouco para alterar a
situacdo inicial. O esforco precisa ser repetido, porém, quantas vezes isso for
indispensavel para ndo se perder a pequena vantagem conquistada (Fernandes, F.

2005, p. 148).

Estudos sociol6gicos contemporaneos, utilizando-se de coortes de pessoas nascidas na
década de 1980 e 1990, também ratificaram o peso do legado histérico (Soares, 1996;
Fernandes, D. 2001; Ribeiro, 2011), para o desenvolvimento social do pais e o0s
condicionamentos do sucesso escolar. As raizes das desigualdades dos paises
latinoamericanos também foram explicadas a partir das diferencas iniciais de fatores
enddgenos estabelecidos no periodo da colonizacdo por alguns estudos comparativos de base
econbmica tais como os de Acemuglu, 2005; Acemuglu & Robson 2012; Engerman &

Skoloff 2000; 2005; Musacchio, Martinez & Viarengo, 2014 e Nobrega, 2014.

Engerman & Skoloff (2000), utilizando como proxys, o sufragio, a propriedade de
terras, as politicas de escolarizacdo, e identificaram padrdes sistematicos nas sociedades
americanas que iniciaram com mais desigualdade e heterogeneidade. Estas sociedades sao
mais propensas a desenvolver estruturas institucionais que privilegiam as elites em detrimento

de maior parte da populagdo. Os Estados Unidos e o Canada seguiram diferentes caminhos de
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desenvolvimento em relacdo aos demais paises que pertencem as novas economias mundiais,
desde o periodo da colonizacgdo europeia. As sociedades coloniais que alcangaram altos niveis
de producdo per capita no inicio de suas historias, em sua grande maioria, tiveram seus
processos de independéncia do velho mundo por volta da metade do século XIX. Mesmo apds
ter sido construido um consenso sobre a importancia das instituicdes para o crescimento
econdbmico, ndo se tem clareza de como as instituicdes que ndo contribuem para o
crescimento persistem ao longo do tempo. Desse modo, essa compreensédo depende, em parte,
de identificar o impacto dos fatores exdgenos ou enddgenos e dos processos que moldaram
essas instituicdes. Diferentes mecanismos causais podem estar envolvidos nas mudancas
institucionais que ocorrem ao longo do tempo, por isso ndo é simples identificar como as

instituicdes evoluem.

Nesse sentido, Engerman & Skoloff (2000) ressaltam a importancia de se utilizar
variaveis geogréaficas ou histéricas como instrumentos para medir a qualidade das instituicdes
e estimar a relacdo entre os paises, 0 desempenho econémico e 0s componentes exdgenos que
podem impactar na qualidade institucional. Coldnias estabelecidas no Caribe e no Brasil,
gozavam de condicdes de clima e solo que eram extremamente adequados para o cultivo de
culturas como o acgucar, produto altamente valorizado nos mercados mundiais. A populacdo
das colbnias passou a ser composta por um grande numero de pessoas escravizadas, obtidas
através do mercado internacional para garantir o comércio e o lucro com as grandes
plantacOes. Estas ex-coldnias geraram rapidamente distribuicdes muito desiguais de riqueza,
capital humano e poder politico. Os graus de desigualdade encontrados nesses paises tiveram
efeitos profundos e duradouros sobre os caminhos de desenvolvimento de suas respectivas
economias e do conjunto de outras instituicdes. Nessa perspectiva, a extrema diferenga na
extensdo da desigualdade que surgiu no inicio da histéria das economias do continente

americano contribui para diferencas sistematicas nas formas como as institui¢des evoluiram.
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A homogeneidade entre a populagdo levou as instituicdes politicas mais democréticas
a ampliar seus investimentos em bens publicos e infraestrutura e a oferecer acesso
relativamente amplo a oportunidades econdmicas. Onde havia extrema desigualdade e uma
populagdo heterogénea, como na maioria das sociedades colonizadas no continente
americano, as instituicfes politicas eram menos democréaticas, 0s investimentos em bens
pablicos e infraestrutura eram mais limitados, e as instituicbes tendiam a fornecer acesso
desigual a oportunidades econémicas, beneficiando apenas as elites. Estes mecanismos
explicam a persisténcia, a longo prazo, das diferencas na taxa de crescimento e da renda per

capita (Acemuglu, 2005; Woolcock, Szreter e Rao, 2010).

Os mecanismos especificos que produziram padrbes de desigualdades sdo complexos
e envolvem outros fatores além das diferencas de poder politico da elite. Solo e clima,
densidade da populacdo nativa e capital humano, também contribuiram para direcionar o
caminho do desenvolvimento institucional, fatores podem ser tratados como exdgenos, com
0s quais os colonizadores se depararam logo no inicio do processo de colonizagdo. As
condigdes iniciais de desigualdade foram intensificadas em razdo das escolhas realizadas para
promover o cultivo da terra, a forma de lidar com a populagdo nativa e com os conflitos

advindos dessa relacao.

Nas sociedades cuja desigualdade era extrema desde o prochso inicial de formacéo,
as elites estavam inclinadas a estabelecer quadros legais basicos garantidores de uma
participacdo desproporcional do poder politico e utilizar sua influéncia para estabelecer regras
e politicas governamentais que lhes dessem garantias de maior acesso a oportunidades.
Nesses paises, as elites reivindicavam o direito de organizar corporacfes e instituicbes

financeiras ou desenvolver o capital intelectual no sentido de favorecer seus negécios.
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Nos Estados Unidos e Canad4, o voto secreto e a participacdo dos pobres e dos
analfabetos nos processos eleitorais ocorreu mais de um século antes que nos demais paises
da América. No Uruguai, Argentina e Costa Rica, paises considerados os mais igualitarios das
sociedades latino-americanas, as dotagOes iniciais foram mais parecidas com as dos Estados
Unidos e do Canada. Nos Estados Unidos, o sufragio era privilégio de homens brancos e
proprietarios, até o inicio do século XIX. Em 1815, apenas quatro estados adotaram 0 voto
universal branco masculino, tendo os principais estados de Nova York e Massachusetts
rompido com restri¢cGes de riqueza na década de 1820, e a mudanca para o sufragio masculino
adulto branco completo foi em grande parte completada no final da década de 1850. Esta
extensdo do acesso ao sistema eleitoral coincidiu com politicas liberais de acesso a escola e a
terra e com outras politicas que deveriam ser atraentes para possiveis migrantes. Movimentos
politicos com resultados semelhantes também ocorreram no Canada, um pouco mais tarde,

mas ndo na América Latina até o século XX.

Até 1900, nenhum dos paises da América Latina havia instituido o voto secreto e
apenas uma fracdo muito pequena da populagdo votava (Engerman & Skoloff, 2005). O
aumento nos niveis de escolaridade e alfabetizacdo da sociedade tém sido relacionados, tanto
tedrica quanto empiricamente, a muitas mudancgas socioeconémicas que conduzem ao
crescimento, incluindo maior produtividade do trabalho, mudancgas tecnolégicas mais rapidas
e taxas mais altas de participacdo comercial e politica. Além de promover o crescimento,
também exercem grande influéncia na distribuicdo dos seus beneficios. As diferencas na
distribuicdo do poder politico retroalimentam a distribuicdo do acesso a oportunidades
econbmicas ou do investimento em bens publicos, de maneira que impactam nas trajetorias de

longo prazo do desenvolvimento institucional.

Na segunda metade do século XIX, os Estados Unidos (1870) e o Canada (1861)

apresentavam a maior taxa de alfabetizacdo da Ameérica, com cerca de 80% e 82.5%
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respectivamente da populagéo branca com mais de 10 anos de idade alfabetizada. Enquanto a
Argentina (1869), que apresentava a maior taxa entre os paises latino-americanos, tinha 28%
da populagédo de 7 anos alfabetizada e o Brasil apresentava uma taxa de aproximadamente

17%.

Entre 1825 e 1850, quase todos os estados do Norte, apoiados por impostos gerais,
promulgaram leis que encorajavam fortemente as localidades a estabelecer escolas gratuitas
abertas a todas as criancas. Isto ocorreu de forma mais lenta no Sul, todavia a escolarizagéo
espalhou-se em meados do século XIX, mais de 40% da populacdo em idade escolar estava
matriculada. A Argentina e o Uruguai, considerados entre os paises latino-americanos 0os mais
progressistas, alcancaram esse patamar setenta e cinco anos depois (1925). No Brasil, até
1840, 92% da populagdo era analfabeta e em 1925 a taxa de criangas 5 anos escolarizada era

de cerca de 28% (IBGE, 1940).

Nos paises da Ameérica Latina, s6 ocorreram grandes investimentos na educacédo
primaria quando os governos nacionais forneceram recursos; em contraste com o padrdo da
América do Norte. Os governos locais e estaduais na América Latina ndo estavam dispostos
ou ndo foram capazes de assumir essa responsabilidade por conta prépria. A maioria dos
paises ndo atingiu niveis significativos de alfabetizacdo até século XX. No entanto, foi
disponibilizado um apoio bastante generoso para universidades e outras instituicbes voltadas
para os filhos da elite. A marcante desigualdade dos paises da America Latina,
provavelmente inibiu solugdes que envolvessem acgdes coletivas, visando estabelecer o
financiamento de escolas, porque ou a incidéncia de impostos era incompativel com as rendas
da populagdo ou a sua heterogeneidade inviabilizou o estabelecimento de consensos sobre
projetos publicos para apoiar o ensino, como ocorrera em Portugal e Nos Estados Unidos

(Engerman & Skoloff, 2000). Os ricos podiam adquirir servigos escolares para seus proprios
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filhos e resistir a taxagdo para subscrever ou subsidiar servicos dos quais ndo se

beneficiariam.

Outro exemplo de como as primeiras diferencas nos graus de desigualdade das
distribuicbes de riqueza, capital e poder politico podem ter afetado os caminhos do
desenvolvimento institucional seriam os padrbes contrastantes de bancos e a formagdo de
capital no continente norte-americano e nas economias da América Latina. Essas diferencas
nas instituices financeiras surgiram durante o periodo colonial (Acemuglu, 2005; Engerman
& Skoloff, 2000). Nos Estados Unidos e, em menor medida, no Canada, os sistemas bancarios
ndo eram apenas uma reserva da elite rica, como em grande parte da América Latina. Pelo
contrario, um amplo espectro da populacdo poderia aproveitar as oportunidades para obter
empréstimos e investir as poupancas nessas instituicdes. Os Estados Unidos ofereciam maior
flexibilidade do que outros paises da regido. Por isso, a extensdo da desigualdade residiriam

nas diferencas de dotagdes iniciais entre as coldnias.

A adequacdo do clima e dos solos para o cultivo de aglcar e outras commodities
altamente valorizadas, as economias de producdo com uso de pessoas escravizadas e a
presenca de grandes concentracdes de povos originarios foram fatores significativos no
processo de producdo das desigualades. Estas condi¢des encorajaram a evolucdo de
sociedades nas quais uma elite relativamente pequena de descendéncia europeia poderia deter
uma parcela altamente desproporcional da riqueza e capital humano e estabelecer poder

politico e dominio econdmico sobre a massa da populacéo.

Segundo North (2018), a diferenca principal entre as colonias britanicas e ibéricas esta
relacionada a imposicdo de valores a sociedades ja existentes, havendo conflitos em relacéo as
questBes religiosas, a organizacdo do trabalho e & burocracia administrativa, resultanto nas

lutas entre o dominio colonial local e 0 dominio imperial pelo controle do regime politico, da
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administracdo e da economia. Diante da heterogeneidade étnica e cultural dos diferentes
pertencimentos, das disputas de formulacdes ideoldgicas e da sobreposicao de um conjunto de
regras estrangeiras na América Latina todo um legado de controles burocraticos centralizados

demonstrou-se disfuncional, ao passo que, nos Estados Unidos,

“[...] a Constituicdo consubstanciou o continuo legado das diretrizes politicas e
economicas, inicialmente britanicas e, em seguida, coloniais, que foi contemplada por

uma consistente formulacéo ideoldgica das questdes em jogo (North, 2018, p.176).

Os sistemas federativos e a descentralizagdo enfrentaram e ainda enfrentam problemas
em sua consolidacdo, devido a persisténcia dos padrdes institucionais coloniais que
continuaram a orientar o desenvolvimento das politicas e a evolugéo institucional. Assim, na
acepcdo desse atuor, seria necessario conhecer: 1) 0s sistemas politicos; 2) os sistemas
econémicos e 3) os sistemas juridicos e a rede de regras formais e restri¢cdes informais para
se verificar de qual matriz institucional parte uma sociedade. North (2018), também chama a
atencdo para a necessidade de se identificar aspectos internos ou externos que condicionam as
escolhas dos atores. Algumas comparagdes empiricas podem oferecer pistas, mas certamente
havera uma série de varidveis ou condicionantes que ndo sera possivel alcancar, o que pode
fragilizar a compreenséo sobre os caminhos possiveis de desenvolvimento institucional. Por
isso, North (2018), concebe a histéria como um relato incremental da evolugao institucional,
que racionaliza o desempenho historico das economias, compreensivel apenas por meio de
um encadeamento narrativo, uma vez que permite demonstrar a sua interrelacdo com o
regime politico. A principal questdo a ser destacada nessa perspectiva € a persistente tensdo
existente nas Ciéncias Sociais, especialmete na Economia sobre as intera¢cbes humanas e as
instituicdes em contraste com as implicagcdes légicas da teoria neoclassica e o desempenho

das economias ( seja qual for o modo de defini-la e mensura-la).
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Ainda que um conjunto de regras de uma sociedade seja comum a outras, como
ocorre no caso da Constituicdo estadounidense que influenciou 0s processos constitucionais
dos paises latinoamericanos, os resultados de desenvolvimento ou desempenho econdémico
nédo sdo similares. Isto ocorre em razéo das escolhas dos atores, que compartilham diferencas
culturais e organizacionais, que evoluem de acordo com 0s arranjos institucionais
precedentes, em seu contexto. A evolucdo da America do Norte e da América Latina
diferiram radicalmente desde o principio, refletindo a imposic¢do dos padrdes institucionais de
cada metrépole as col6nias e 0s constructos ideoldgicos radicalmente divergentes que

moldavam as percepcdes do atores (North, 2010).

Nestes termos, Acemuglu, 2005; Acemuglu & Robson 2012; Engerman e Skoloff
2000; 2005; North, 2010; Woolcock et al (2010) Musacchio, Martinez e Viarengo, 2014 e
Nobrega, 2014 corroboram a tese da existéncia de padrdes institucionais que reproduzem as
desigualdades iniciais nas sociedades colonizadas, em geral na América Latina, e, em
particular, no Brasil. A forma como as institui¢ces evoluiram demonstra padrdes sistematicos,
por isso as sociedades que comegaram com uma desigualdade relativamente extrema geraram
instituicOes mais restritivas no acesso a oportunidades econdémicas e, por consequéncia, a
outras oportunidades sociais. O exercicio de analise comparativa com outros paises contribuiu
para elucidar como padrbes econémicos e de desenvolvimento institucional podem justificar a
necessidade de ambiente e arranjos institucionais que promovam a formulagéo e execucao de

politicas mais fortemente inclusivas e redistributivas.

Woolcock et al (2010) ressaltam que estudos quantitativos documentaram a
importancia das instituicdes para a compreensdo do desempenho econdmico contemporaneo,
0 que implica compreender sob que condigOes surgiram as instituicbes mais inclusivas e as
menos inclusivas. Nestes termos, consideram que as instituigdes evoluiram ao longo do tempo

e podem consolidar padrdes de alta desigualdade ou crescimento lento, ou encorajar a
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reducdo da pobreza, a devida prestacdo de servigcos sociais, a democracia participativa, etc. Os
paises que se encontram com instituices pouco eficazes devem se preocupar com um

movimento para uma dire¢cdo mais construtiva:

O poder politico muito concentrado nas mdos de uma elite poderosa levou a
acumulacdo e perpetuacdo de desigualdades iniciais, frustrando o crescimento na
América Latina e Africa. Mudangas institucionais que poderiam gerar expansio
econdmica para grandes setores da populacdo sdo bloqueadas naqueles paises onde as
elites politicas temem que tal mudanga leve a sua substituicdo (Woolcocket et al,

2010, p.13 traducéo e grifos da autora).

De acordo com esses autores, as poténcias colonizadoras encontraram configuragdes
ambientais muito diferentes que moldaram a duracao e os termos de seu envolvimento com as
populacbes locais e 0s recursos naturais dos territdrios colonizados. Estas circunstancias
deram origem a diferentes incentivos para erguer formas particulares de instituicdes. Os
colonizadores deixaram um legado de "boas" instituicdes naqueles lugares onde se
estabeleceram em grande numero, por longos periodos, onde estando envolvidos em tarefas
em que a terra era abundante e exigia relativamente poucos trabalhadores, sendo baixa
ocorréncia de doencas (Australia, Nova Zelandia, Canada), com a promulgacdo de processos
e defesa dos direitos de Propriedade Privada. Porém, se o clima era propicio para cultivos que
requeriam grandes quantidades de trabalhadores, tal como o agucar, os colonos recorriam a
sujeicdo das populagdes locais (ha América do Sul) e/ou a importagdo de pessoas
escravizadas. Nestes locais experimentaram um processo de institucionalizagdo de leis e
relagbes sociais que consolidaram a alta desigualdade e a dominacdo pela elite. Portando,
onde o clima suportava diferentes tipos de culturas ou industrias que requeriam diferentes

tipos de méo de obra qualificada (nos estados do norte da América do Norte), os colonos
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buscaram arranjos legais, politicos e socioecondmicos mais equitativos em vez de atrair

imigrantes.

Nestes termos, o sucesso das economias difere por causa do modo como as
instituicbes politicas de cada pais influenciam o seu funcionamento. Acemuglu e Robson
(2012) destacam que as instituicdes podem ser classificadas como extrativas ou inclusivas.
As primeiras transferem riqueza e poder para as elites do pais, marginalizando a maior parte
da populacdo. Podem produzir crescimento, embora ele ndo seja sustentavel, pois concentra
ainda mais o poder. Em contrapartida, as instituicdes inclusivas, baseiam-se na regulacao
legal e partem do principio de igualdade de todos perante a lei. Essas instituicdes sdo capazes
de promover o bem-estar da populacdo porque geram incentivos para investimento em capital
fisico, formacdo do capital humano e inovacdo tecnoldgica. Acemuglu e Robson (2012)
evocam os exemplos das instituices econdmicas sul-coreanas e estadunidenses, as quais
teriam permitido e encorajado a participacdo das pessoas em atividades econémicas que
faziam o melhor uso de seus talentos e competéncias, habilitando-as a escolherem o que
desejassem. Essas instituicbes, na acepcdo desses autores, investem na capacidade dos
cidaddos em supervisionar politicos e influenciar o seu comportamento. Os cidaddos precisam
verificar se os politicos sdo agentes das construgdes coletivas ou se estdo mais inclinados a
abusar do poder que Ihes fora confiado. As instituicdes politicas incluem, mas ndo se limitam
a constituicdes escritas cujo objetivo é instaurar e manter sociedades democraticas a fim de os
direitos e deveres serem claramente identificados e o poder politico devidamente distribuido.
Uma vez que as institui¢des influenciam o comportamento e os incentivos a dignidade da vida
em sociedade, elas forjariam o sucesso ou fracasso das nagdes. Estes autores também tratam
da realidade dos paises latino-americanos, nos quais consideram ter persistido, durante o

século XX, um padrdo institucional hostil ao crescimento. Desde o século XIX esse padrao
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teria gerado estagnacdo econdmica e instabilidade politica, guerras civis e golpes, visando a

redistribuicéo do poder.

Acemuglu e Robson (2012) consideram que formou se no Brasil, desde os anos de
1980, uma ampla coalizagdo como o resultado da unido dos movimentos sociais e de
trabalhadores, responsavel por um notavel impacto na economia, 0 que, segundo eles, péde
ser claramente observado a partir do rapido crescimento econémico ocorrido nos anos de

1990 e da queda da proporc¢édo da populagdo em situacéo de pobreza, de 45% para 30%.

A desigualdade, que apresentou altos indices durante o regime militar, caiu
drasticamente, ap6s o exercicio do poder pelo Partido dos Trabalhadores. Desde entdo,
tem havido uma enorme expansdo da educagdo, com o aumento da média de anos de
escolaridade. Os anos de escolaridade da populacéo passaram de seis, em 1995, a oito,
em 2006. O Brasil passou a compor os BRIC (Brasil, Rssia, india e China). Tornou-
se 0 primeiro pais latino-americano a ter peso nos circulos diplomaticos internacionais

(Acemuglu & Robson, 2012, p.498, traducéo da autora).

Os autores identificaram o processo de redemocratizacdo das instituicbes brasileiras
como principal agente das transformaces sociais positivas ocorridas entre as década de 1990
e 2010, resultantes da coalizacdo de grupos sociais que contribuiram para construir
instituicOes inclusivas, sem as quais nada adiantaria a acdo de economistas, planejadores ou
decisores politicos ou, mesmo, a ajuda externa. O empoderamento dos movimentos sociais
teria traduzido a mudancga politica em nivel nacional, propulsora da transicdo democratica,
garantindo o avanco das instituigdes politicas inclusivas. Desafiar os regimes existentes, em
um contexto de pluralidade foi apontado por Acemuglu e Robson (2012) como um fator
chave para o surgimento de um governo comprometido com prestacdo de servicos publicos e

expansao educacional.
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De acordo com Quijano (2005) a trajetoria dos paises latino-americanos ndo pode
conduzi-los em direcéo ao Estado-nacéo nos moldes eurocéntricos. Aqueles paises que foram
demograficamente e territorialmente extensos em principios do século XIX e apresentavam
um contingente significativo de negros, indios e mesti¢cos, desconsideraram essas populacdes
nos seus processos de organizacdo politica e social, constituindo estados independentes e
sociedades coloniais. O motivo pelo qual essas sociedades ndo poderiam ser consideradas
nacionais, tampouco democraticas, foi a auséncia de interesse social comum entre a minoria
branca e a maioria formada por negros, indios e mesticos: “Senhores brancos
latinoamericanos donos do poder politico, de servos e escravos tinham interesses antagénicos

aos desses trabalhadores ”(p.20).

Essa vinculacdo era consequéncia de interesses raciais, estabelecendo uma condigéo
de dependéncia historico-estrutural. A homogeneizacdo nacional da populacdo ndo ocorreu
segundo o modelo eurocéntrico, mantendo-se distintas etnias e pertencimentos, 0 que,
segundo a hipoteses de pesquisa, pode explicar a dificuldade em se reconhecer direitos e
torna-los tangiveis por meios de acdes/politicas governamentais sustentaveis, realidade que se

concretiza apenas entre 0s iguais etnicamente.

Depois da proclamacdo da independéncia do Brasil (1822), a escolha politica
perpetuou a natureza elitista do sistema politico imposto pelas instituigdes criadas durante o
processo de colonizacdo portuguesa. As condigdes iniciais promoveram a distribuigéo
desigual de terra, riqueza e poder politico. A falta de participacdo politica e a negligéncia
guanto a inclusdo legal deixaram um legado de cidadania desigual entre diferentes grupos
sociais, sendo o fator racial uma das explicagbes possiveis, considerando as politicas
escravistas e o tratamento atribuido & populagdo afrodescendente ao longo do tempo, fazendo
persistir um nivel de desigualdade econdmica e baixa representacdo de pessoas pretas ou

pardas, dependentes das escolas publicas, em postos de comando ou de significativo prestigio
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social. Tocqueville (1835/2005). sobre a realidade dos negros nos Estados Unidos, conclui
que o preconceito que os repelia “parecia aumentar a proporcdo que eles deixavam de ser
escravos e as desigualdades se agravavam nos costumes a medida que se apagavam das leis
(p.395). Assim a desigualdade real sucumbia a desigualdade imaginaria. Tal percep¢do guarda
bastante semelhanca com o processo resultante de mais de 300 anos da institucionalizacdo da
escraviddo no Brasil.

Quanto as instituicfes sociais e 0s sistemas dos quais elas se originam Quijano (2005),
destaca que elas “se articulam, configurando em cada &rea uma estrutura com relacdes
sistematicas entre seus componentes e 0 seu todo” ( p.123). Assim cada estrutura de cada
esfera da existéncia social estaria sob a hegemonia de um instituicdo produzida no processo
de formacédo e desenvolvimento daquela mesmo modelo de poder. O autor cita como exemplo
dessas articulagcdes, 0 que ocorre no sistema capitalista, que “controla o trabalho, seus
recursos e produtos e do mesmo modo as outras instituicdes que funcionam em relacdo de
interdependéncia, constituindo um sistema de poder, tal como “a familia que controla o sexo,
Seus recursos e produtos, o estado que controla a autoridades, seus recursos e produtos e o

eurocentrismo, que controla a intersubjetividade” (p.123).

1.3 As institui¢des e o Institucionalismo Historico

O Institucionalismo histérico caracteriza-se como uma ferramenta de analise empirica
e escolhas metodoldgicas que focam na compreensdo da origem, evolucdo e consequéncias
das instituicOes criadas através do tempo e do espacgo. Essa ferramenta permite compreender
como emergem 0s eventos geradores de instituicdes formais e como estas podem impactar nas
politicas e na redistribuicdo de autoridade e poder. Atores dominantes sdo capazes de

desenhar as instituicdes que correspondem estreitamente as suas preferéncias institucionais,
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mas o que resulta dessas instituicbes pode ndo corresponder as metas de um grupo particular
de atores. Esta condi¢do é construida a partir da dindmica dos componentes contextuais,
baseados em coalizfes especificas e vulnerdveis a alteracdes, tal como ocorreu nos processos
de mudancas constitucionais no Brasil e nos processos subsequentes de interpretacdo e
regulamentacéo de seus dispositivos. As coalizGes definem a durabilidade dos regimes
politicos e delas dependem as capacidades coercitivas do regime de cooptar instituicbes e

organizagOes e de manter determinados arranjos.

Um forte exemplo de cooptagéo de instituicGes e organizacGes pode ser observado no
processo de acomodacdo de algumas instituicdes e agentes politicos defensores da monarquia
no regime republicano. Do mesmo modo, ap6s a transicdo democratica algumas instituicoes e
agentes do governo autoritario também negociaram sua acomoda¢do no novo regime
democréatico. Segundo Mahoney & Thelen (2010), as expectativas geram pressdes para
mudancgas, tal como a divisdo entre aqueles que detém o poder institucional e 0s grupos que
ndo o detém. Estes Gltimos associam-se aos primeiros, potencializando o poder de romper 0s
acordos institucionais prevalecentes, o que resulta na segmentacdo das elites e na unido entre

grupos subordinados.

Desse modo, um conjunto de regras e expectativas formais tiveram implicagdes
desiguais para a alocacao de recursos, 0s quais foram distribuidos a favor de alguns atores e
em detrimento de outros, principalmente nas instituicdes econdmicas que mobilizam recursos,
altamente valorizados durante os periodos de transi¢cdo governamental. Atores com dotacoes
desiguais de recursos sdo, normalmente, motivados a perseguir a criagdo de diferentes
espécies de instituicdes. As instituicdes refletem os conflitos entre as motivacdes dos atores,
de tal modo que um grupo ou coalizagdo pode se sobrepor a outro (Mahoney & Thelen,

2010). Nos processos de elaboragdo das novas constitui¢des, por exemplo, houve claramente
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uma redistribuicdo de poderes para que o status quo de alguns dos atores no poder pudesse ser

garantido

De acordo com Mah (2004), na formulacdo do Institucionalismo histérico as ideias
também assumem um papel importante, pois funcionam como “filtros cognitivos” ou
“constructos mentais” que estabelecem uma mediacdo entre o ambiente e a agdo. Ao analisar
as condigdes politico-econémicas da Coreia do Sul, o autor buscou verificar como as metas de
desenvolvimento foram negociadas, desenhadas e implementadas e qual o papel dos lideres
politicos naquela republica, tanto na perspectiva do poder executivo (decision maker) quanto
do legislativo (policymaker). A Coreia do Sul tem em comum com o Brasil o legado colonial
(ainda que mais curto temporalmente), a instabilidade politica, a ditadura militar, o
personalismo politico e a corrupg¢do. Tendo realizado a transicdo democratico-liberal também
em 1988, sua matriz de desenvolvimento comecou a ser modificada desde os anos de 1960,
passando de um ciclo vicioso de subdesenvolvimento & condicdo de Pais emergente a partir de
1990. Mah (2004) analisou o papel dos atores politicos nas mudancas institucionais e como
suas preferéncias foram modeladas a partir da interacdo das politicas domeésticas com as
forgas exdgenas, direcionando o caminho do desenvolvimento. Em sua analise, considerou o
pressuposto de que mudancas institucionais podem criar diferentes ramifica¢fes, abrindo

diferentes possibilidades para o desenvolvimento histérico.

Neste trabalho, enfatizamos a vertente do Instituticionalismo historico que considera
os fatores enddgenos de mudanca institucional, os quais apoiam-se em multiplos e distintos
processos micro-fundacionais, que podem indicar abandono de regras, reinterpretacdo ou
mudancas de coalizdo (Cappocia, 2016). Em outras palavras, a analise detém-se nas politicas
domeésticas, diferentemente de Mah (2004) que foca na interagdo entre fatores exdgenos e

enddgenos para mapear as escolhas dos atores e institui¢des politicas e econdmicas.
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O estudo das instituicdes tem uma vasta tradicdo e foi absorvido por diferentes
disciplinas: Economia, Ciéncia Politica, Sociologia, Antropologia e Psicologia. A partir da
década de 1980, verificou-se o ressurgimento do interesse pelas instituicGes como uma reacéo
as correntes de pensamento que negligenciavam o contexto histérico e o processo em favor de
uma generalizacdo tedrica, tal como os modelos pluralista e marxista que vigoraram entre as

décadas de 50 e 70.

De acordo com Rocha (2005), no modelo pluralista, a distribuicdo de poder nas
democracias liberais é tida como um aspecto mais ou menos permanente, pois a luta politica
circunda em torno dos problemas econdémicos, morais, religiosos, de raca e de género. O
pluralismo relaciona-se a questdes especificas e persisténcias em torno dos conceitos de
centros de poder e grupos de pressdo, entretanto nenhum deles é totalmente soberano,
constituindo-se coalizagbes em torno de determinado interesse. Nesse modelo, o Estado teria
a funcdo de conciliar os interesses sociais, de acordo com a l6gica do mercado. Na anélise
marxista, por sua vez, o foco era nas relagcdes de poder, envolvendo a economia, as classes
sociais e o Estado. As politicas estatais nesse modelo analitico sdo concebidas como reflexo
dos interesses do capital, sendo que o Estado teria a funcdo de gerir os negdcios comuns a

toda a burguesia, assim como zelar pelos seus interesses, numa relacdo de autonomia relativa.

Fioretos, Faletti & Sheingate (2016) assinalam que, o retorno do estudo das

instituicdes, principalmente na Ciéncia Politica e nas Ciéncias Sociais, representou a rejeicao

[...] de elementos do behaviorismo, do pluralismo e do marxismo que trataram
arranjos formais de autoridades politicas como arenas de grupos de competicdo ou
como epifendmeno das relagdes econdmicas, 0 novo institucionalismo volta a atencéo

para 0 modo como as instituicbes ordenam a vida politica através de uma variedade de
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mecanismos que constituiram os atores e constrangeram seu comportamento (Fioretos;

Faleti & Sheingate, 2016, p.21, traducéo da autora).

Adcock, Bevir & Stimson (2007) ressaltam que, a periodizacdo do institucionalismo
na ciéncia politica americana considera o velho institucionalismo como dominante desde o
final do século X1X até o periodo entre-guerras. Retomado na década de 1980, a partir de um
novo paradigma subjacente a agendas de pesquisa. Diversas preocupacdes e técnicas
passaram a ser denominadas de institucionalistas, abarcando uma pluralidade de tradi¢des
intelectuais, e nesses termos, a existéncia de varios novos institucionalismos.

Entre os velhos institucionalistas segundo Adcock, Bevir & Stimson (2007) estdo
Thorstein Veblen, um dos primeiros economistas a identicar varios mecanismos de mudanga,
como conflito entre institui¢bes, choques exdgenos e a interacdo entre rotinas e acdo variavel
e volatil dos agentes, conceitos centrais do institucionalismo foi Thorstein Veblen (1920), que
criticou a abordagem neoclassica por focar em individuos e especificacdo exdgena de
preferéncias, enfatizando habito, instinto e emulacdo como alternativas aos modelos de
comportamento de calculo de utilidade, uma vez que os individuos seriam moldados pelo seu
contexto institucional e sociocultural. Na Sociologia, 0s autores destacam Chester Barnard
(1930), segundo o qual a organizacdo € um sistema complexo de cooperacdo, sendo
necessario entender o comportamento dos individuos que o comp&em. Ele identificou uma
desconexao entre um sistema consciente de coordenacdo da organizagdo (aspectos formais) e
seus processos inconscientes (aspectos informais), o que inclui costumes, habitos, atitudes e
entendimentos, o que deu origem as teorias organizacionais.

Outro importante autor associado ao institucionalismo americano de meados do século

XX é Karl Polanyi (1944)'! que desenvolveu uma versdo mais antropoldgica do que seria o

11 ver Polanyi, K. (2000) A grande transformagc&o: as origens de nosso época, traducéo de
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institucionalismo econémico. Para esse autor, as relagfes econdmicas sdo historicamente
contingentes e ndo podem ser compreendidas fora do contexto social, assim o background
social e as instituicdes em particular integravam a economia.

No ambito da ciéncia politica americana, Carl J. Friedrich (1950)*? identificou, como
caracteristica pricipal da preocupacdo no federalismo constitucionalista, a autonomia
individual e como os arranjos institucionais sdo organizados para equilibar a divisédo de

poderes governamentais, a fim de evitar a sua concentragdo no Estado.

Com o desenvolvimento de processos analiticos mais precisos, foram emergindo
diferencas de concepcdo e do papel dos atores. Alguns estudiosos focaram no interesse
material que criou ou sustentou instituicbes através da formacgdo de coalizbes, outros,
examinaram a dimens&o cognitiva das institui¢des, por exemplo, como um conjunto de regras
ou politicas refletiram ideias ou crencas particulares. Nessa perspectiva, também foram
enfatizados diferentes niveis de analise macroestrutural e assembleias institucionais, o Estado
de bem-estar social ou o sistema econdmico nacional para identificar seus resultados
politicos. Nesse sentido, o Institucionalismo histérico busca compreender a estrutura e a
agéncia, simultaneamente, por meio do equilibrio entre macro e micro dimensdes. Na
abordagem histérico-institucionalista, o foco é compreender o impacto das institui¢fes criadas
ao longo do tempo e do espaco no comportamento dos atores:“0s primeiros estudos
dedicavam-se a grandes questdes, contudo a renovacdo das ultimas décadas passou a abranger
todo tipo de instituigdes, no nivel local, nacional e internacional” (Fioretos; Faleti &

Sheingate 2016, p.19, traducdo da autora).

Fanny Wrabel. (2. Ed). Rio de Janeiro: Compus. Disponivel em:
https://edisciplinas.usp.br/pluginfile.php/262942/mod_resource/content/2/A_grande_transfor
mac%CC%A7a0_as_origens_de_nossa_epoca_Polanyi.pdf Acesso em: [2020/03/17].

12 \er Friedrich, C.J (1950). Constitucional Government and democracy (rev. ed.), by Carl J.
Friedrich. Ginn and Company, Boston. 1950.
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Nestes termos, a emergéncia do institucionalismo na contemporaneidade deu-se,
principalmente, na segunda metade do século XX, ampliando seus objetos de analise, a
exemplos dos trabalhos desenvolvidos por Douglas North (1973); Oliver Williamson (1979)
na Economia; John W. Meyer (1978), March & Olsen (1984), na Sociologia e Paul DiMaggio

(1982); Steinmo et al (1992), Theda Skocpol (1985) na Ciéncia Politica.

Em 1973, Douglas North publicou um artigo intitulado The Rise of the Western World: A New
Economic History ("O Surgimento do Mundo Ocidental: Uma Nova Histéria Econémica™).
Este trabalho foi uma contribuicdo significativa para a literatura econdmica e histérica,
considerada como parte do desenvolvimento de suas ideias sobre institucionalismo. North
abordou questdes relacionadas ao desenvolvimento econémico e a ascensdo do Ocidente. Ele
argumentou que as instituicbes desempenharam um papel crucial na explicacéo das diferencas
de desempenho econdmico entre sociedades. Destacou a importancia das instituicdes formais
e informais na configuracdo dos incentivos econdmicos e no desenvolvimento de mercados
eficientes. Essas ideias se tornaram fundamentais para o desenvolvimento da escola de
pensamento conhecida como Nova Histéria Econémica e contribuiram para a evolugdo do
pensamento institucionalista na economia. North expandiu essas ideias ao longo de sua
carreira, culminando em obras como Institutions, Institutional Change and Economic

Performance (Instituicbes Mudanca Institucional e Performance Econdmica -1990).

Em 1973, Oliver E. Williamson publicou Markets and Hierarchies: Some Elementary
Considerations (Mercados e Hierarquias: Algumas Consideragcbes Elementares). Esse
trabalho representou uma contribuicdo significativa para a teoria das organizagOes e
instituicdes econdmicas. Williamson apresentou sua teoria da economia das transagoes, que
se tornou um pilar da abordagem institucionalista. Ele examinou as escolhas organizacionais

entre a coordenacdo de atividades econémicas por meio do mercado ou por meio de estruturas
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hierarquicas. A andlise de Williamson enfatizou a importancia das transacdes econdmicas e

das instituicGes na determinagéo da estrutura organizacional mais eficiente.

A teoria de Williamson forneceu contribui¢fes sobre como as transacdes econdmicas Sao
afetadas por fatores institucionais, como incerteza, especificidade de ativos e frequéncia.
Assim como Douglas North seu principal argumento era de que a escolha entre mecanismos
de mercado e estruturas hierarquicas € influenciada por esses fatores e que as instituicdes

desempenham um papel fundamental na organizagdo econémica.

John W. Meyer também fez contribuicdes significativas para o novo institucionalismo e a
teoria institucional principalmente nas décadas de 1980 e 1990. Meyer desenvolveu a Teoria
da Institucionalizacdo, que explora como as instituicdes sdo estabelecidas, mantidas e
transformadas ao longo do tempo. Sua principal obra foi Institutionalized Organizations:
Formal Structure as Myth and Ceremony (Organizacdes Institucionalizadas: Estrutura Formal
como Mito e Cerimonia, 1978). Nessa obra considera as organizaces formais como sistemas
de coordenacdo de atividades que podem ser controladas e que surgem em contextos
complexos, os quais envolvem redes de relacBes técnicas e intercAmbios nos processos de
trabalho. Nesses contextos racionalizados sdo criadas profissdes, politicas e programas, para
a oferta de produtos, essa dinamica possibilita o surgimento de novas organizacdes que por
sua vez incorporam novas praticas e procedimentos. Esses produtos, servicos, técnicas,
politicas e programas institucionalizados funcionariam na perspectiva do autor como mitos

poderosos.

Esses mitos seriam gerados por préaticas organizacionais especificas, difundidos através de
redes relacionais cuja legitimidade seria baseada na suposicdo de que s&o racionalmente
eficazes. Além disso, alguns desses mitos também teriam legitimidade oficial, baseada em

mandatos legais. A exemplo do que ocorre com as autoridades legislativas e judiciais, que
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constituidas a partir da ordem juridico-racional criam e interpretam mandatos legais;
agéncias administrativas - como diferentes niveis de governo e tipos de autoridades que
estabelecem regras, licencas e credenciais que se tornam necessarias para o desenvolvimento

de suas préticas.

Para o autor, os elementos da formalidade racionalizada estdo profundamente enraizados na
sociedade moderna e refletem a compreensdo generalizada de realidade social. Muitas das
posicdes, politicas, programas e procedimentos de organiza¢cdes modernas sdo impostas pela
opinido publica, pelas opinides dos constituintes importantes, pelo conhecimento legitimado
através do sistema educacional, pelo prestigio social, pelas leis e pelas definicbes de
negligéncia e prudéncia utilizada pelos tribunais. Tais elementos da estrutura formal s&o
manifestagcOes de regras institucionais poderosas que funcionam como mitos racionalizados

que sdo vinculativos para organismos especificos (Mayer, 1978).

Em 1984, Theda Skocpol, publicou livro intitulado States and Social Revolutions: A
Comparative Analysis of France, Russia, and China (Estados e Revolugdes Sociais: Uma
Analise Comparativa da Franca, RuUssia e China). Neste trabalho, a autora examina as
revolucdes sociais em trés paises e explora a relacdo entre o Estado, as elites sociais e as

massas durante periodos de mudancas politicas fundamentais.

Ao longo de sua obra, Skocpol aborda questdes relacionadas as institui¢cbes, a burocracia
estatal e a dindmica das transformacbes sociais, contribuindo para a compreensdo das
mudancas politicas em diferentes contextos historicos. A obra Bringing the State Back In
(Trazendo o estado de volta) publicado em 1985, organizado por Peter B. Evans, Dietrich
Rueschemeyer e Theda Skocpol, é um dos marcos da discussao do institucionalismo, aborda o
Estado como uma unidade central de analise na sociologia e na ciéncia politica. Skocpol,

destaca a importancia do Estado como uma unidade autbnoma que possui suas proprias
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caracteristicas, logica e dindmicas internas. A autora compreende o Estado como uma
entidade ativa, com capacidade de moldar e ser moldado pelas forgas sociais em vez de
consideré-lo como um mero reflexo das pressdes da sociedade ou como uma ferramenta

manipulada por grupos sociais.

Essa obra, considerada fundamental para a revitalizacdo do estudo do Estado nas ciéncias
sociais, incentivando uma abordagem mais integrada, capaz de demonstrar a autonomia e a

importancia das instituicGes estatais na compreensdo dos processos sociais e politicos.

Barkanov (2007), ressalta que a Economia politica impulsionou o interesse dos
pesquisadores em realizar estudos comparativos institucionais para compreender a condi¢édo
dos processos de democratizacdo, a expansdo global do capitalismo e a integracdo da Unido
Européia (UE), assim como o desenvolvimento liderado pelo Estado das economias asiaticas
e as reformas institucionais nos paises desenvolvidos, sendo o nulcleo de interesse a
identicacdo do papel das instituicdes como intermediarias entre as estruturas e os resultados
sociais.

Para DiMaggio & Powell (1991) o pensamento institucional € comum aos estudos
culturais, a histéria social e a macrossociologia 0s quais passam a desafiar as variaveis
deterministicas do funcionalismo e do individualismo. Nessa perspectiva, 0 prop6sito comum
dos trabalhos que foram sendo associados a esse campo epistemologico era fornecer
respostas a critica as teorias universais dos economistas classicos, que privilegiaram o
trabalho dedutivo, baseado na modelagem matemaética referencial. O estudo das instituicGes
experimentou uma ressignificacdo, a medida que se opds & interpretacdo da politica coletiva e
do comportamento econdmico como consequéncia agregada de escolhas individuais. Assim
firma-se a concepgdo de que o desenvolvimento econdémico é melhor compreendido,

mediante o trabalho de investigacdo empirica, sendo necessario, portanto, considerar
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instrumentais de diferentes disciplinas para melhor compreender a realidade observada, pelo
esforgo de interconexdo entre a politica, a economia e a sociedade.

Para nortear as discussGes propostas nesta tese é dada especial atencdo as questdes
empiricas e sua orientacdo historica, a qual se volta para as formas como as instituicGes
estruturaram e moldaram o comportamento e os seus resultados politicos. O principal papel
das instituicdes é a reducdo das incertezas, pois estabelecem estruturas estaveis, embora nem
sempre sejam eficientes. O fato de promoverem a estabilidade néo significa que ndo sofram
modifica¢bes ao longo do tempo, alterando assim a possibilidade de escolha dos individuos.
Porém tais mudancas podem ser tdo lentas que sé serdo perceptiveis numa perspectiva de
longa duragdo. Mesmo aquelas provocadas por revolugbes e conquistas ndo séo
completamente descontinuas, pois se deparam com o0 arraigamento das restricdes informais,
dos costumes e de habitos longevos que se perpetuam, formando legados culturais e
identitarios. Ainda que as regras formais, supostamente, mudassem da noite para o dia, como
consequéncia de decisbes politicas ou judiciais, as tradi¢des, 0s costumes e os codigos de

conduta mostram-se mais resistentes as politicas deliberadas.

Uma vez que as instituicbes fornecem modelos morais e cognitivos para interpretacéo
e acdo no meio social, as instituigdes influenciam identidades, autoimagens e preferéncias.
Portanto as instituicdes formais sdo percebidas no ambito do Institucionalismo histérico como
regulamentos burocraticos e processos dos quais, por inobservancia das regras podem resultar
em sancles, enquanto as instituicdes informais se constituem naquilo que ndo é
deliberadamente criado por uma autoridade estabelecida (Hall &Taylor, 1996; Peters, 2000;

Steinmo, 2008; Lowndes & Robert, 2013; Hudson & Leftwich, 2014).

Para Cappocia & Kelemen (2007), a analise institucional € caracterizada pela
identificacdo do quanto as condigcbes estruturais, econdmicas, culturais, ideoldgicas e

organizacionais influenciam a acdo politica em um determinado periodo no tempo. Nestes
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termos, o Institucionalismo histérico como ferramenta de analise contribui para trazer a luz os
fatores que explicam as tensbes no processo de implementacdo das politicas publicas de
educacdo no Brasil, especialmente os aspectos relacionados a distribuicdo desigual dos
recursos politicos e financeiros. Os compotentes culturais moldam o comportamento dos
atores, assim como as conjunturas criticas, que tanto podem reforcar um dispositivo, uma
desigualdade existente, por exemplo, quanto estabelecer rupturas ou contribuir para equilibar

a correlacdo de forgas.

De acordo com Collier & Collier (2002), as conjunturas criticas podem ocorrer de
maneira discreta, sem grandes impactos, ou estar profundamente relacionadas a condicgdes
antecedentes. Quanto a duragdo, envolvem episodios relativamente breves ou séo constituidas
por um extenso periodo de reorientacdo. As analises podem se dedicar a clivagens ou crises
sociais subjacentes ou a conjuntura critica em si. De qualquer modo, subjacente a diversidade
de abordagem, o que se estabelece como um nicleo comum € a tentativa de identificar se
ocorre mudanca. Na concepg¢édo dos autores, essa seria a “pedra angular da pesquisa historico-
comparativa sobre o desenvolvimento”. Importa analisar o padrdo de mudanga, quando ocorre
e se € dependente da trajetéria, ou seja, os resultados durante uma transicdo crucial

estabelecem trajetdrias em que ha uma "dependéncia sensivel das condic@es iniciais?

Um modelo tedrico simplifica a realidade e dirige a construcdo da narrativa, a qual
foca no ou nos aspecto(s) que se sobressaem em determinado contexto. No caso das
conjunturas criticas, tais aspectos incluem identificar durante a andlise: 1) os principais
atores-chave de um processo; 2) as metas e preferéncias desses atores; 3) as decisbes e
eventos que diretamente influenciam determinada dire¢do institucional no Brasil. Estas
caracteristicas podem ser identificadas durante os processos de mudanga constitucional, em
que se verifica um ambiente de fluidez, quando ocorre tanto restricdo quanto redistribuicdo de

poderes e a criacdo de uma nova arquitetura institucional, resultado da transi¢cdo democrética.
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Um sistema democrdtico ndo € necessariamente a pré-condicdo para 0
desenvolvimento, antes € necessario considerar o papel dos arranjos institucionais e a
diferenga entre instituicGes e politica. Isto porque as instituicdes impdem restricdes na
formulacdo e implementacdo das politicas publicas. Além disso, regras sociais também séo
tomadas como instituicGes informais que ndo resultam da ac¢éo do Estado, pois sendo oriundas
das interac@es sociais consolidam-se expontaneamente. Esta concepcédo é diferente da defesa
de Pierson (2004), que declara ndo contemplar em suas andlises as instituicdes informais, pois
concebe as instituicbes como a prépria politica. Fiani (2013), destaca que o a dificuldade da
compreensdo do que sdo instituicdes formais e informais, teria levado Douglas North a
estender o conceito de path dependence do estudo das trajetorias tecnolOgicas para as
trajetorias institucionais, uma vez que o problema de path dependence institucional pode se
mostrar muito duradouro. Nestes termos, algumas reversdes podem se tornar custosas politica
e economicamente, como é o caso das reformas tributarias que afetam todo o arcabouco das
politicas publicas, principalmente as de carater distributivo, tornando em alguma medida uma
postura ficticia de justica. Cada escolha politica pode criar instituicbes e expectativas,
tornando dificil reverté-las ao longo do tempo, tanto em razdo das instituicdes como em razao
das organizacBes que sdo criadas para implementa-la. A prépria politica pode ser um
obstaculo poderoso a mudancas posteriores. A institucionalizacdo de uma politica e a
incorporacdo de agéncias relacionadas a ela podem torna-la inflexivel, dado o apego dos
agentes politicos. A importancia de distinguir conceitualmente instituicdes formais das
politicas publicas, estaria associada ao fato de nem sempre as politicas publicas conseguirem
agir ou alterar estas institui¢des.“[...] Os conhecidos conflitos entre a estrutura juridica
brasileira e 0 modelo de agéncias reguladoras independentes ilustram bem ndo apenas o fato
de que mesmo as instituicbes formais ndo se moldam rapidamente as vontades dos

governantes.” (Fiani, 2013, p.20).
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1.3.1 O institucionalismo historico como ferramenta de analise das politicas publicas de
educacdo: o caso do Brasil.

As desigualdades identificadas no sistema educacional brasileiro foram geradas no
periodo colonial e intensificadas a partir de decisbes de atores politicos - ou falta delas -
durante a segunda metade do século XIX e primeiras décadas do século XX, durante o
periodo chamado pela historiografia de RepUblica Velha. Na contemporaneidade, a
Constituicdo de 1988 procurou mudar essa realidade educacional com a promulgacao da Lei
de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional, em 1996, mas as fragilidades na sua
implementacdo continuam bem visiveis. A Constituicdo desenhada, discutida e votada em um
contexto de conjuntura critica marcada pela vontade democratizante da sociedade civil em
relacdo a sociedade politica ndo conseguiu conter a influéncia dos arranjos politicos informais

que perduraram e se opdem as politicas publicas que buscam promover a equidade.

A luz da literatura que aborda o campo da pesquisa educacional, suas fortalezas e
fragilidades, realizou-se em 29 de dezembro de 2019, um levantamento no banco de teses e
dissertacdes da Coordenacdo de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior (CAPES),
agéncia governamental responsavel pelo fomento da pesquisa de pds-graduacdo no Brasil,
vinculada ao Ministério da Educacdo. Na pesquisa realizada no repositorio da Capes — de
acesso online aberto —, utilizando o termo “Politica Educacional”’, 0 sistema retornou 2.592
dissertacOes e 907 teses. Na sequéncia, foi pesquisado o termo “Politica de Educagdo”, para
0 qual retornaram 685 dissertacdes e 279 teses. Os trabalhos localizados tratavam de temas
diversos: profissdo docente, educacao tecnoldgica, sistema de avaliagdo, politicas de educagédo

e saude, gestdo democratica, redes sociais e processos educativos, construcdo da identidade



73

profissional, educacdo ambiental, politica de ensino médio, politica educacional municipal
etc. Para averiguar a recorréncia de abordagem teérica a que nos dedicamos, pesquisamos a
expressdo “institucionalismo histérico™® e encontramos 59 trabalhos, destes 37 eram
dissertagdes de mestrado e 22 teses de doutorado, desenvolvidas em sua maioria em
programas de pds-graduacgdo* pertencentes a Ciéncia Politica. Dos 59 trabalhos encontrados,
5 diziam respeito a area da educacao e abordavam os seguintes temas: 1) politicas publicas
para a educacdo superior (Mestrado em Ciéncias Econdmicas); 2) reformas educacionais no
Brasil (Doutorado em Sociologia Politica); 3) politica publica de educacéo e trabalho dirigida
a juventude brasileira (Mestrado em Gestdo de Politicas Publicas); 4) educagdo basica nas
areas rurais (Mestrado em Ciéncia Politica); e 5) Educacdo Profissional (Doutorado em
Sociologia Politica). Verificou-se que a abordagem na perspectiva do Institucionalismo

historico é pouco usual em programas e temas da area da educacgdo. Das 5 teses registradas no

13 Em nova busca realizada (conforme sugestdo da banca), os resultados que retornam ndo guardam
coeréncia com a pesquisa anterior, resultando em 50 trabalhos em vez de 59, sendo que destes, 18
foram produzidos entre 2018 e 2022, nenhuma deles da éarea de educacdo. Dos 5 trabalhos
anteriormente identificados na busca realizada em 2019, apenas um apareceu ha nova pesquisa,
provavelmente em razdo da alteracdo da forma de coleta dos dados da pds-graduacgdo e alteracdo na
forma de carga da plataforma processadas em 2021. A pesquisa foi realizada com 0s mesmos
parametros de 2019, no seguinte endereco: http://catalogodeteses.capes.gov.br/catalogo-teses/#!/.Em
2020, o professor Remi Castioni, componente do Juri, orientou no Brasil, na Universidade de Brasilia,
uma tese cujo referencial teérico foi pautado no Institucionalismo historico: MAGALHAES,
Guilherme Lins de. RelagGes entre estado e empresariado no sistema de formacdo profissional: uma
visdo comparada entre Brasil e Alemanha. 2020. Tese (Doutorado em Educacdo), Universidade de
Brasilia, Brasilia, 2020. Disponivel em: https://repositorio.unb.br/handle/10482/39033. [Acesso em:
2023/05/23].

14 Sendo 20 realizadas em Programas de mestrado e doutorado em Ciéncia Politica, 01 em
Sociologia/Politicas publicas; 01 em Sociologia e Politica; 01 em Sociologia Politica/Estado,
InstituicBes Politicas, Mercado e Desigualdade; 02 em Economia; 04 em Ciéncias Sociais; 06 em
Saude Publica; 05 em Administracdo; 04 em Administracdo Puablica; 01 em Estudos Comparados
sobre as Américas; 01 em Preservacdo do Patriménio Cultural; 02 em Gestdo de Politicas Publicas; 01
em Politicas Publicas; 03 em Rela¢des Internacionais; 03 em Direito; 1 em Saneamento, meio
ambiente e recursos hidricos; 01 em Ciéncia Ambiental; 01 em Gestdo Urbana; 01 em Medicina,
abordando temas também variados.
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repositorio da Capes, apenas 4 estavam disponiveis®® online, das quais foram analisadas as

justificativas dos autores para aderirem a abordagem histérico-institucionalista.

Na dissertacdo intitulada Analise comparativa das politicas publicas para a educagéo
superior no Brasil (1995-2010): ruptura e/ou continuidade? Messa Agostinho Vaz Vieira
(2012) fez uso do Institucionalismo-histdrico para analisar a formulacdo e implementacéo da
politica educacional nos governos FHC e Lula. Em sua andlise, em perspectiva comparada,
considerou as limitagOes fiscais, as condigdes socioecondmicas e o financiamento como
variaveis. Outro aspecto destacado por Vieira (2012) foi a importancia atribuida a relacéo
Estado-Sociedade. A busca pela combinacdo de varidveis que expressassem em seu conjunto
a complexidade dos contextos politicos reais foi uma das motivacGes deste autor para aderir
ao Institucionalismo histdrico. Vieira (2012) ressalta a necessidade de contar com a fluidez do
conceito de instituicdo que, no ambito desta abordagem, pressupfe interacdes entre regras
formais e informais que, além de governarem a sociedade, também constrangem e alteram as

preferéncias dos atores politicos:

Nessa abordagem é importante examinar a organizagdo e os interesses do estado.
Especificar a organizacdo e os interesses dos grupos socioecondmicos e [...] de forma

complementar, entender o relacionamento conflituoso (Vieira, 2012, p.21).

Na dissertacdo de mestrado A oferta de Educacéo Basica nas areas rurais brasileiras:
nucleacdo de estabelecimento de ensino e transporte de estudantes (1997-2010), Dildete
Dutra Emerick (2013) justifica a adogéo tedrico-metodoldgica do Institucionalismo historico
porque ele contribuiu com a compreensdo da dindmica da mudanca institucional e quanto a

identificacdo dos mecanismos que atuam para reafirmar o curso das escolhas realizadas pelos

15 Néo sendo possivel averiguar a linha de abordagem da tese de Glicia Salviano Gripp, Reformas
Educacionais no Brasil, defendida em 2004, no Programa de Doutorado em Sociologia e Politica da
Universidade Federal de Minas Gerais, na cidade de Belo Horizonte.
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atores politicos. A autora ressalta a importancia da abordagem para compreensdo dos
mecanismos de persisténcia e reproducdo e dos momentos de ruptura. Em sua percepgéo, o
institucionalismo valoriza a dimens&o temporal, elucidada a partir dos conceitos de conjuntura

critica, dependéncia da trajetoria e retornos crescentes:

[A] conjuntura critica se refere a0 momento e as condi¢des da mudanca e se constitui
de uma combinacdo muito especifica de fatores estruturais e de circunstancias fortuitas

que estabelece o direcionamento e alcance das mudangas [...] (Emerick, 2013, p.6).

Na dissertacdo de mestrado intitulada, Aprendizagem metamorfose de uma politica
publica de educacdo e trabalho dirigida a juventude brasileira, José Rodrigo PaprotzKi
Veloso (2015) buscou analisar a politica de formacdo para o trabalho e a sua trajetoria de
dependéncia em relacdo ao Estado Novo, as implicacdes da trajetdria histérica e politica da
aprendizagem, bem como o espaco ocupado pelos atores envolvidos. Também destacou a
possibilidade de apoiar a analise nos conceitos de conjunturas criticas, trajetoria dependente e
retornos crescentes (autorreforco). As conjunturas criticas desatam mecanismos de
retroalimentacdo que reforcam a recorréncia de um padréo particular no futuro (Veloso, 2015,
p. 23). O autor faz uma analise do desenvolvimento da politica educacional no Brasil na
segunda metade do século XX, em perspectiva comparada com Alemanha, Franca, Inglaterra

e Estados Unidos.

Na tese de doutorado, Rede federal de educagdo no Brasil: a trajetoria de expansdo
de uma politica publica, Cintia Tavares do Carmo (2016) procura compreender como ocorreu
o0 processo de formulagdo e implementacéo da politica de educacdo profissional, cientifica e

tecnoldgica entre 2004 e 2014. A autora justifica que

a abordagem do Institucionalismo histérico serve de suporte tedrico para a

compreensdo da trajetdria percorrida pela educacdo profissional e seus
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desdobramentos no campo das instituicGes federais de educacdo profissional (Carmo,

2016, p. 18).

A autora também fez uso de estatistica descritiva para subsidiar a anélise dos dados
coletados, de entrevistas semiestruturadas, dados e relatérios do poder legislativo e dos 6rgdos

de controle, além de discursos do chefe do Poder Executivo.

A andlise dessas producdes permitiu a visualizacdo da diversidade de abordagens da
pesquisa educacional no Brasil, a atualizacdo sobre os temas prioritérios e, principalmente, a
identificacdo de como os autores adeptos do Institucionalismo-historico se apropriaram da

discussao e a utilizaram para langar luz ao debate educacional.
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CAPITULO 2 - OS ARRANJOS INSTITUCIONAIS NA AMERICA
PORTUGUESA E OS DILEMAS INAUGURAIS DO ENSINO PUBLICO (1549 a 1840)

2.1 Introducao

Neste capitulo, sdo analisadas as primeiras iniciativas de organizacdo da instrucao
publica na América Portuguesa. Buscaram-se as hormas inaugurais relacionadas a oferta da
instrugdo publica para refutar ou confirmar a hipotese do seu subfinanciamento ter sido uma
das consequéncias do processo de colonizacéo lusa, criando padrdes institucionais que foram
mantidos ao longo do tempo. Os seguintes contextos foram eleitos para orientar a analise
historico-comparativa: 1) chegada dos Jesuitas a colénia em 1549; 2) processo constituinte de
1823 e 3) o processo de producdo do ato adicional de 1834. Esses contextos comportam
eventos fundadores da histdria nacional e sdo geralmente apontados pela historiografia da
educacdo, como marcos determinantes da trajetéria dos sistemas de ensino. Segundo a
hip6tese de pesquisa, hd uma trajetoria dependente do modelo de financiamento da instrucéo
publica, que criou padrdes, comportamentos e mecanismos que tém se repetido e se
autorreforcado ao longo do tempo, constituindo-se como obstaculos ao desenvolvimento de

um sistema educacional equitativo.

Nessa perspectiva, foi necessario responder as seguintes questdes: a quem era
destinada a instrucdo publica? Havia preocupacédo institucional do governo da col6nia
lusoamericana durante o processo inicial de colonizacdo? O governo central e as provincias
eram responsaveis pela organizacdo e financiamento da instrucdo publica? O primeiro
contexto da historia nacional, ao qual é necessario retornar para responder as questdes
norteadoras do debate proposto neste capitulo, ainda que brevemente, é o das Reformas
Pombalinas que, dentre outras consequéncias, culminou na expulsdo dos Jesuitas da colénia

americana e demais territorios do Império Portugués em 1759. O segundo momento de
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possibilidades de mudancas foi o contexto de elaboragdo da Constituicdo de 1824, apds
formalizada a Independéncia do Reino lusoamericano. O terceiro momento geralmente
indicado pela literatura como uma potencial conjuntura critica para a trajetéria dos sistemas
de ensino, ainda no contexto das disputas que se configuraram na Assembleia Constituinte e
Legislativa de 1823, é o de instituicdo do Ato Adicional de 1834. Conforme prescreve a
abordagem historico-institucionalista, buscou-se identificar em cada um dos contextos
mencionados quem sdo 0s agentes politicos e os interesses que 0s impediram ou 0s
estimularam a defender a institucionalizagdo de normas, critérios e condi¢des para a oferta da

instrucdo publica, ou seja, os arranjos politico-institucionais negociados naquele periodo.

2.2 Organizacao e financiamento da instrucéo publica na América Portuguesa

A educacdo elementar ofertada pela Companhia de Jesus nas coldnias americanas foi
inicialmente voltada para a catequizacdo dos curumins, criangas indigenas, assim chamadas pelos

jesuitas e para as quais organizaram um projeto de evangelizacdo e conversao a fé crista, ensinando-

Ihes os rudimentos da fé e das letras (Pereira, 2007).

A educacdo média era destinada aos colonos e a educagdo superior era voltada para 0s
membros da aristocracia que aderissem ao sacerddcio, os demais, que comporiam 0s quadros
da administracdo publica, estudariam na Universidade de Coimbra. Desse modo, a educacao
seguia 0 compasso das posicOes a serem ocupadas na estrutura social da col6nia: Os indios,
aprenderiam os rudimentos da lingua e os oficios; os colonos pertencentes as camadas menos
abastadas os rudimentos da escrita, leitura e oficios; e 0s colonos abastados, 0 ensino superior
que garantiria a manutencdo da estrutura de poder (Azevedo, 1943). A instrucdo publica, nos
seus primordios, representava a possibilidade de transmisséo dos valores civilizatorios dos
colonizadores, necessarios a adaptacdo dos colonizados a estrutura social que se formava. Em

Portugal o Estado e a Igreja estavam unidos por interesses comuns. Mantinha-se uma
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ordenacdo estamental da sociedade, baseada no direito de sangue, predominando valores

senhoriais, baseados na fé, na honra, na posse e no dominio do espaco politico.

Os interesses da colonizacdo econdmica foram unidos com os interesses da fé
missiondria. Os Jesuitas, a servico do papado, reforcaram a centralizagdo institucional e a
unidade doutrinaria da igreja, lutaram para manter a fé catolica quando ela estava sendo
contestada na Europa pelo movimento da Reforma Protestante. Esse ideal em defesa da
cristantadade seria alcancado ao extinguir as diferencas, inserindo a todos no mesmo universo

existencial (Hilsdorf, 2003).

A origem das instituicdes escolares na América Portuguesa é atribuida a obra dos
Jesuitas que, logo ap6s sua chegada, em marco de 1549, fundaram, em Salvador, a primeira
“escola de ler ¢ escrever”. Sua missdo era converter os gentios e cuidar da instrucdo das
criangas da Coldnia, além de contribuir com a manutencédo do monopdlio das possessdes lusas
no além-mar, ameacadas pela presenca dos franceses na costa brasileira, exigindo a
necessidade de defesa das fronteiras (Silva & Amorim, 2017). No momento inicial, 0s
Jesuitas ocuparam o aldeamento indigena e, na segunda metade do século XVI, dedicaram-se
a abertura de colégios nas principais vilas para os filhos dos colonos, com financiamento
proveniente da redizima, tratava-se de uma concessao do rei a igreja, que vinculava dez por
cento de toda a arrecadacdo dos dizimos reais de todas as capitanias da Col6nia e seus
povoados, & manutencdo e sustento dos colégios jesuitas. Posteriormente, 0s jesuitas
desenvolveram forma de autossusentar suas atividades agricolas e de ensino, chegando a
constituir um vasto patrimdnio. De acordo com Neto e Maciel (2008), o projeto educacional
desenvolvido pelos Jesuitas visava a doutrinagdo dos indios pela religido crista e a instituicdo
do hébito do trabalho como principio fundamental na formacdo da nova sociedade. Atingia-se
desse modo um objetivo econémico e um propdsito politico, utilizando os indios convertidos

contra 0s ataques das etnias inimigas e, também, dos inimigos externos. Os Jesuitas
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exerceram forte influéncia intelectual em todas as camadas sociais, ao criarem escolas de
primeiras letras em praticamente todos os povoados e vilas da Colbnia. Essa influéncia,
contudo, foi interrompida a partir do processo reformador do Estado, posto em curso pelo

primeiro-ministro portugués Sebastido José de Carvalho e Melo, o Marques de Pombal.

Um Alvara Régio de 28 de junho de 1759 iniciou um projeto politico-econémico
amplo e centralizador que, dentre outras medidas, previa a gratuidade da educagéo e
regulamentou novos métodos de ensino. Na ocasido, deixaram a Col6nia americana mais de
“500 padres” que se dedicavam a educacgdo (Cury, 2018, p.3) e um legado de “24 colégios e
17 casas de residéncia” (Azevedo, 1943, p. 37). Segundo Cardoso (2007), a conjuntura de
criacdo de um novo sistema de ensino, inspirado nas obras de Anténio Nunes Ribeiro Sanches
(1699-1783) e Luis Anténio Verney (1713-1792) dois expressivos iluministas portugueses,
precisa ser compreendida no contexto em que se tentava conciliar a modernizacdo de Portugal
e 0 poder da monarquia absolutista. Verney (1746) publicou o Verdadeiro Método de
Estudar, obra na qual critica o ensino jesuita e o responsabiliza “pelo atraso em que se
achavam os lusitanos”, propondo um método pedagogico alternativo. O médico Anténio
Ribeiro Sanches (1760) tambeém teria contribuido com escritos sobre medicina e salde
publica, instrucdo e politicas educacionais, pois nas Cartas Sobre a Educacdo da Mocidade,
abordou a necessidade de uma reforma educacional em Portugal, defendendo o ensino pablico

e a secularizacdo em detrimento do poder da Igreja (Medeiros, 2018).

Em consequéncia das reformas Pombalinas criou-se uma estrutura de supervisdo em
1759, a qual passou também a funcionar no Brasil. Tornou-se atribuicdo do vice-rei a
“inspeccdo geral e a nomeacgdo anual de professores para “visitar aulas” e informar a Coroa
sobre o estado da instrugdo. O mesmo alvara que formalizou a expulsdo dos Jesuitas impés,

pela primeira vez, uma centralizacdo régia desse tipo de ensino com a criacdo do cargo de
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Director-Geral dos Estudos “[...], responsdvel por cumprir as disposi¢cdes legais a ele
atribuidas, dentre elas organizar os processos relativos a nomeacdo e fiscalizacdo dos
professores” (Rosa & Gomes, 2014, p.7). O sistema criado durante a reforma perdurou na
América Portuguesa até 1834 e em Portugal até 1860. A acdo de tomar a cargo do Estado a
gestdo do ensino ndo significou mobilizar o aparato administrativo e pedagdgico necessario
ao seu adequado funcionamento. Foram introduzidas no curriculo escolar aulas de grego e
hebraico, linguas modernas, ciéncias matematicas, fisicas e naturais, as quais ndo faziam parte
do programa desenvolvido pelos Jesuitas. Segundo Azevedo (1943) “o plano geral para a
educacdo de aulas régias criava disciplinas isoladas e se contrapunha ao modelo anterior

homogéneo dos Jesuitas” (p.51).

Morais e Oliveira (2012) consideram que, entre 1759 e 1771, a partir das reformas
pombalinas “criou-se o primeiro sistema publico de ensino do Ocidente”, composto por todos
os niveis de ensino. A partir daquele contexto, institui-se o subsidio literario, um tipo de taxa
educacional, cujas rendas seriam revertidas para o pagamento dos professores e a manutencéo
de materiais. O subsidio literario foi instituido a partir de 1772, em todos o0s reinos e dominios
portugueses, durante o reinado de D. José | (1750-1777), havendo, contudo, diferencas em
cada regido, de acordo com o tipo de produgdo e consumo, mais precisamente sobre o0 vinho,
0 vinagre e a aguardente em Portugal e nos Acores; sobre a aguardente e as carnes frescas de
corte na América e na Africa, e sobre a aguardente na Asia. A taxa educacional deveria ser
cobrada pelas cdmaras municipais especificamente para o sustento das escolas. Os
comerciantes deveriam separar o equivalente a um arratel (aproximadamente 450 gramas) de
carne bovina a cada 200 quilos comercializados. Os donos de alambique, uma canada (cerca
de um litro) de aguardente da corrida do alambique, e outra canada de um barril de vinho ou
vinagre (Monlevade, 2001). Embora o nimero de aulas régias tenha sido ampliado, assim

como a possibilidade de contratacdo de professores sem a necessidade do concurso, ainda néo
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foi o suficiente para garantir a reestruturagdo do ensino (Vale, 2018). A cobranca do subsidio
literario ndo surtiu o efeito esperado em Portugal, tampouco na Coldnia lusoamericana
(Azevedo, 1943), devido principalmente a fraudes na coleta e malversagdes, perceptiveis pelo
teor das instrucdes sobre o Subsidio Literario (arrecadacéo de coletas) de 04 de setembro de 1773 e
dos Alvaras de 15 de fevereiro de 1773 e de 16 de dezembro de 1773. A Lei de 6 de novembro de
1772 sobre o Subsidio Literario além de estabelecer a criagdo de aulas publicas em todos 0s
dominios portugueses, vinculava sua oferta ao contingente populacional e a localizagcdo mais

estratégica para cada povoacao.

A tentativa de instituir o financiamento da escolarizagéo foi realizada no momento em
que o governo portugués estava preocupado com a direcdo dos seus negécios, quando foi
necessario estabelecer alguma unidade entre os povos que habitavam as coldnias,
consideradas como uma “babel” no século XVIII. A lingua portuguesa e os valores da Coroa
precisavam ser assimilados, portanto, “a educacdo néo interessava sendo como um meio de
submissdo e de dominio politico, que mais facilmente se podia alcancar pela propagacdo da
fé, com a autoridade da igreja e os freios da religido” (Azevedo,1943, p.37). A cultura da
coldnia era a da elite e projetou na sociedade americana seus valores e principios, provocando
efeitos na criacdo de tendéncias e caracteristicas das classes dirigentes, na formacdo da
burguesia nacional e no estabelecimento de uma tradigdo e continuidade, reforgadas pelos
quadros formados na Universidade de Coimbra da qual eram oriundos todos os homens
graduados do Brasil, naquele periodo (Azevedo,1943). Apds a chegada da Corte Portuguesa
(1808) foram criadas escolas nas vilas e cidades mais importantes da colénia. De acordo com
Primitivo Moacyr (1939, p.13), ndo havia método de ensino comum, nem sistema ou plano
efetivamente organizado pelo governo. A circulacdo de livros era rara e a frequéncia dos

alunos diminuta. Havia, em termos gerais, aulas de iniciativa eclesiastica, 0s seminarios
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episcopais e as escolas menores'® organizadas a partir das Aulas Régias. Das 14 provincias
existentes naquele momento, somente nas do Rio de Janeiro, Sdo Paulo, Maranhédo, Bahia e

Para havia professores de primeiras letras (cadeiras de ler, escrever e contar).

Durante a vigéncia do governo imperial, foram realizados intensos debates
influenciados pelo movimento realizado na Europa a favor da difusdo da educacdo popular.
Desde 1816, D. Jodo, apos elevar o Brasil a condicdo de reino, buscou organizar um sistema
de escolas publicas que, a partir de uma unidade de pensamento, pudesse orientar a unidade
da nacdo para tanto oi solicitado a Francisco Borja Garcdo Stockler, Tentente General

portugués, que elaborasse um plano, do qual transcreve-se a seguir o Artigo 1°:

Artigo 1° - A Instrugdo puablica no Reino do Brazil sera dividida em quatro graus
distintos:[1] ensino elementar; [2]institutos; [3]Liceus; [4] Academias , a fim de que
todos os habitantes das suas diversas Provincias, ou Capitanias possam facilmente
adquirir os conhecimentos precisos para o perfeito desempenho de seus deveres; para
a inteira fruicdo de seus direitos; pra 0 uso mais conveniente de seus talentos no
exercicio de seus oficios, profissdes, ou empregos; e para a mais prudente

administracao de seus haveres e propriedades (Fernandes, R.,1998, p.156).

Segundo Fernandes, R. (1998), o projeto apresentado pelo Tenente General, a pedido
do Ministro Antbnio de Aradjo, foi inspirado nas doutrinas educacionais da Revolucao
Francesa de 1789 e ja havia sido apresentado a Academia Real de Ciéncias em 1799, em
Portugal. O projeto, ajustado a realidade do Reino do Brazil, propunha a criacdo de um
Systema da publica instruccdo. Conforme ressalta Guizzotti (1996), a caracteristica do projeto

ndo agradara a sociedade dos tropicos porque estimulava o livre pensamento e deixava

16 Diz respeito as instituicdes que ofereciam as cadeiras de gramatica latina, lingua grega, retdrica e
filosofia (estudos menores — equivalente ao ensino “secundario”).
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escapar 0 seu carater excessivamente liberal, o que poderia resultar na formacdo de uma
massa letrada e um sistema ainda nédo visto em Portugal, contrariando os interesses da Coroa.
O erério também ndo tinha condicbes de implementar uma proposta tdo ampla em razdo dos

exorbitantes gastos da Corte, razdes pelas quais o plano foi abandonado.

2.3 O contexto politico do processo constituinte de 1823 e a Constituicdo de 1824.

Entre a elite que apoiava a Monarquia ndo havia consensos quanto a organizacao do
Estado. No interior de cada grupo, liberais ou conservadores, havia uma quase que
inconciliavel heterogeneidade de ideias, de modo que, houve vérias disputas pela forma de
organizacdo do poder. As tensfes entre reindis e nativos, entre conservadores e liberais,
resultavam, naquele contexto, do fato das Cortes Portuguesas quererem devolver ao Brasil 0
sistema colonial (Fausto, 2010). As Cortes de Lisboal’, em nome da “Vontade Geral”
exigiam o retorno da familia real, posto que “sua transmigracdo abatera consideravelmente o
reino reduzido a condicdo da mais igndbil e desamparada Coldnia” (Diario Geral, 1820). D.
Jodo VI atendeu a essa exigéncia, mantendo, contudo, o Império do Brasil sob a tutela da
dinastia hereditaria de Braganca, em 1822. A resposta aos conflitos politicos seria a
constitucionalizagdo da Monarquia, todavia, a constituicdo representaria menos a
independéncia e emancipacdo do que a garantia de continuidade do Império, mesmo diante da
declaracdo da soberania do pais e da cidadania brasileira. As elei¢cbes para a Assembleia

Constituinte ja estavam previstas meses antes do processo que culminou na Independéncia do

17" As Cortes Gerais e Extraordindrias da Nacdo Portuguesa eram uma organizacdo politica
equivalente ao parlamento. A Revolucdo Liberal iniciada na cidade do Porto, em 24 de agosto de
1820, acarretou consequéncias tanto para Portugal quanto para o Brasil, visto que se exigia o retorno
da Corte portuguesa para a Metrdpole e a convocagdo das Cortes Constituintes (1821-1822), de modo
a resguardar a autoridade régia e garantir os direitos dos portugueses. Foram eleitas Cortes
Extraordinarias Constituintes em Portugal, Brasil e Africa, ainda sob a pressdo da Revolucéo,
entretanto fracassou a tentativa de elaborar uma constituicdo luso-brasileira em 1822 (Lopes, 2012,
p.28).
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Brasil, em 7 de setembro de 1822. A assembleia foi convocada em 03 de junho daquele ano,
sendo os trabalhos iniciados somente em abril de 1823 e embora tenha havido pressédo das

provincias o processo foi tutelado pelo poder central.

De acordo com Deir6 (2006), a maioria dos liberais (radicais) defensores da
Independéncia como fator de ruptura com o governo portugués foram presos ou exilados,
sobrando para participar do processo constituinte, subsequente a Proclamacdo da
Independéncia, os chamados liberais moderados. Houve uma limpeza politica visando atingir
0s antagonistas do regime, fossem esses portugueses ou lusoamericanos. A Assembleia foi
instituida em torno do consenso sobre o estabelecimento da Monarquia Constitucional, a qual
seria capaz de garantir direitos individuais e estabelecer limites ao poder do monarca, o que

ressaltou ainda mais as tensdes entre o Poder Executivo e o Legislativo.

Ao se analisar o Diario da Assembleia-Geral Legislativa e Constituinte (Anais da
Assembleia-Geral Legislativa e Constituinte, 1823, vol. 1,2,3,4,5), constata-se que ambos 0S
poderes desconsideram as fronteiras de suas competéncias. As disputas entre a Assembleia'®
e 0 Executivo, somadas as rivalidades de nacionalidade, aumentaram as tens@es que, por sua
vez, insuflaram a ideia de desacato ao Imperador. De acordo com Homem de Mello (1863,
p-8) “A monarquia absolutista ndo era uma instituigdo aberta a afrontas como aquelas” e 0S
poderes eram inaptos para a pratica dos rituais democraticos constitucionais. Os discursos dos

constituintes permitem perceber que havia um horror a democracia ndo s6 entre 0s mais

18 Das 18 provincias existentes, somente 14 elegeram representantes. O voto foi restrito a homens
livres com mais de 20 anos, nascidos no Brasil ou naturalizados. A composicdo social dos votantes era
representativa de uma minoria. As reunides preparatérias para a abertura da Assembleia-Geral
Constituinte e Legislativa do Império do Brasil iniciaram-se no Rio de Janeiro em 17 de abril de 1823
e sua primeira funcéo foi elaborar o seu préprio regimento. Dentre os eleitos havia militares, senhores
de engenho, altos funcionarios publicos, membros do clero, magistrados, médicos. Na composicao da
Assembleia entraram as pessoas das classes sociais mais elevadas da sociedade da época. Embora
tenham sido eleitos 90 deputados, apenas 52 participaram da primeira reunido de abertura dos
trabalhos.
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conservadores, como também entre os mais radicais, que insistiam em falar em nome do povo

(Costa,1999).

No dia 15 de setembro de 1823 iniciou-se a discussdo sobre o projeto da Constituicao.
Os deputados constituintes acreditavam defender os grandes principios das liberdades
constitucionais, proclamando e consagrando as novas conquistas do sistema representativo:
a liberdade pessoal, a igualdade perante a lei, a publicidade do processo, a aboli¢do do fisco e
da infamia das penas, a liberdade religiosa, a liberdade de imprensa e de industria, a garantia
da propriedade privada, o julgamento pelo jari” (Homem de Melo, 1863, p.9). O processo foi
marcado pela oposicdo entre os liberais e os conservadores. Os liberais exigiam maior
autonomia para as provincias (federalismo) e a limitacdo do poder do monarca, enquanto que
os conservadores defendiam a centralizacdo politica. O Partido Portugués pretendia um Poder
Executivo forte e estava representado pela burguesia comercial portuguesa, funcionarios civis
e militares da administracdo publica. As inconcilidveis disputas de poder entre Legislativo e
Executivo levaram o Imperador a dissolver a assembleia constituinte e em seguida, a nomear
10 membros do Conselho de Estado!® para elaborar o novo projeto de Constitui¢do, no qual
foram mantidos alguns dos dispositivos constantes no anteprojeto rejeitado, a mudanga

principal dizia respeito ao poder moderador. Nessa concepcdo de modelo quadripartite o rei ndo

190 conselho era formado por nobres de confianca do Imperador, agraciados com titulos nobiliarios.
Estes ndo eram hereditarios, de modo que o império tinha sua nobreza, mas ndo se constituiu no Brasil
uma “Aristocracia de sangue” (Fausto, 2010). O Conselho era composto por até 10 conselheiros
vitalicios com idade minima de 40 anos, cuja renda ndo poderia ser inferior a 800 mil reis, pessoas de
notério saber e virtudes, responsaveis por aconselhar o imperador em negdcios graves e medidas
gerais de administracdo. Para exercer a fungdo de conselheiro era necessario atender aos mesmos
requisitos que os senadores (Brasil, Constituicdo Imperial, 1824, Art. 45). Foram nomeados: Jo&o
Severino Maciel da Costa (Marqués de Queluz), Luiz José de Carvalho e Mello (Visconde de
Cachoeiras), Clemente Ferreira Franca (Marqués de Nazaré), Mariano Jose Pereira da Fonseca
(Marques de Marica), Jodo Gomes da Silveira Mendonca (Conde de Fanado), Francisco Villela
Barbosa (Marques de Paranagud), José Egydio Alvares de Almeida (Bardo de Santo Amaro), Antonio
Luiz Pereira da Cunha (Marques de Inhambupe), Manuel Jacinto Nogueira da Gama (Marqués de
Baependi) e José Joaquim Carneiro de Campos (Marques de Caravelas).
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interviria na administracdo do dia a dia e teria o papel de moderar as disputas mais sérias e gerais,

interpretando a vontade e o interesse nacional. Segundo Fausto (2010).

A ideia de um Poder Moderador provinha do escritor francés Benjamin Constant, cujos livros
eram lidos por D. Pedro e muitos politicos da Epoca. Benjamin Constant defendia a separagio
entre o Poder Executivo, cujas atribuicbes caberiam aos ministros do rei, e o poder

propriamente imperial, chamado de neutro ou moderador (p. 82).

Contudo, ao contrario da concepgdo filoséfica, o poder Moderador, no Brasil, ndo foi
necessariamente separado do Executivo, pois contribuiu para concentrar ainda mais atribui¢des nas
mé&os do Imperador. E possivel afirmar que a vontade e o interesse nacional era pois os do proprio

monarca ou quando muito do grupo que 0 apoiava e a0 mesmo tempo pressionava.

O Decreto Imperial, de 12 de novembro de 1823, formalizou a dissolucdo da
constituinte como resposta a oposicdo que se firmara contra o Executivo Imperial no interior
da Assembleia Constituinte. Segundo Guizzotti (1996), o empenho de D. Pedro | era
responder as demandas do movimento liberal portugués, que ameagava 0 seu direito a
sucessdo ao trono. Alguns deputados foram presos e outros deportados. Esse primeiro
momento da formagdo das instituicbes que regulariam a institucionalidade nacional foi
determinante de uma série de instabilidades futuras, enfrentadas pelo governo monérquico.
Além de criar uma tendéncia autoritaria que ira se repetir em diferentes fases da histéria
politica brasileira, opondo, em determinadas circunstancias, liberais e conservadores,
Executivo e Legislativo. A nova proposta de Constituicdo féra uma tentativa de conciliar os
principios do liberalismo, a manutengdo da estrutura socioecondmica escravocrata e a
organizacdo politica do Estado monarquico que emergira da Independéncia e buscava a

estabilidade do regime.
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A Constituicdo de 1824, em nome da Santissima Trindade, estabeleceu a composicao
do “Império do Brazil”, a organizacao do seu territorio, a forma de governo, a religido oficial
do novo Estado e afirmou a manutencdo da dinastia de Bragan¢a no comando do Estado
Unitario. Desse modo, o Império passou formalmente a ser constituido pela associagdo
politica de todos os cidaddos brasileiros e a expressar sua independéncia. Formado pelas
provincias, que poderiam ser divididas de acordo com a conveniéncia do Estado. Instalou-se
um governo monarquico hereditario, constitucional e representativo, chefiado por Dom Pedro

I do Brasil (D. Pedro IV de Portugal).

Em que pese aos direitos de cidadania, o texto constitucional, de acordo com o art. 6°,
inclui os ingénuos? e libertos?! nascidos no Brasil, os filhos de pai brasileiro, os ilegitimos de
mde brasileira nascidos no exterior que fixassem domicilio no Império e os filhos de pai
brasileiro a servico em pais estrangeiro, ainda que ndo se estabelecessem no Brasil. Além de
todos os nascidos em Portugal e suas possessdes, 0s quais sendo residentes em solo brasileiro,
por ocasido da Independéncia a ela aderissem. Aos cidaddos seria assegurada a
inviolabilidade dos direitos civis e politicos, tendo por base a liberdade, a seguranca
individual, a propriedade e a instrucdo primaéria gratuita (Brasil, Constituicdo do Império do

Brazil, 1824, Art. 35).

A “Constitui¢do instituiu uma organizacdo “quadripartite” de poderes: Legislativo,

Executivo, Judicial e Moderador?> este Gltimo supostamente manteria o equilibrio entre os

20 De acordo com a Lei 2.040 de 28 de setembro de 1871 (“Lei do Ventre Livre” ou “Lei Rio
Branco”), assim foi definido o “filho livre da mulher escrava”.

21 Individuos que de algum modo conseguiram uma carta de alforria, tratava-se de um documento por
meio do qual o proprietério prescindia dos seus direitos de propriedade. O individuo liberto por esse
dispositivo era habitualmente chamado de negro forro. Havia trés formas de se conseguir a alforria, a
concedida voluntariamente pelo senhor, a que exigia pagamento pecuniario ou em troca de servicos
(os individuos eram liberados para realizarem tarefas para outros senhores ou para comercializarem
algum excedente, as mulheres para se prostituirem, por exemplo).

22 Papel exercido atualmente do Supremo Tribunal Federal, maior hierarquia do poder judiciario.
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demais, quando na verdade concede ao Imperador a possibilidade de interferir nos demais
poderes sem contudo, ser acusado de ferir sua autonomia (Brasil, Constitui¢cdo do Império do
Brazil, 1824, Art. 9°). Os poderes politicos no Império seriam exercidos pelo Imperador e pela
Assembleia Geral, bicameral, composta por Senadores e Deputados. Os Senadores podiam

acumular a funcdo de Ministros e Conselheiros de Estado. A elei¢do para o senado era vitalicia, cada

provincia elegia uma lista triplice a partir da qual o Imperador indicava um senador.

As provincias seriam governadas por presidentes que, por sua vez, estavam
subordinados ao chefe do Poder Executivo, o Imperador. Nas cidades e vilas, o governo
competia as camaras, compostas por vereadores eleitos, cujas atribuicGes deveriam ser
definidas por “lei complementar” (Constituicdo Imperial do Brazil de 1824, Art. 167 e 169).
Embora houvesse uma organizacdo politico-administrativa em ambito local, nas provincias e
distritos, as resolucBes la elaboradas pelos Conselhos Gerais das Provinciais deveriam ser
aprovadas pela Assembleia Geral (Camara e Senado) ou pelo Imperador, e 0s negdcios das
Camaras distritais, no Conselho Geral da Provincia. O Presidente da Provincia governava em
nome do Imperador e, geralmente, ndo pertencia a provincia governada, enquanto o

presidente do conselho, este era oriundo da provincia e deveria assumir atribuicdes tais como:

promover a educacdo da mocidade, propor obras novas e conserto de antigas, agenciar
a catequizacdo dos indios, cuidar do bom tratamento dos escravos, formar censo e
estatistica, fomentar a agricultura, comércio, inddstria, artes e a salubridade em geral,
decisdes com implicacOes sociais, politicas e econdmicas (Fernandes, R.S., 2013, p.

06).

O texto constitucional de 1824, em seu Artigo 81 define que aos conselhos gerais das
provincias caberia “[...] discutir e deliberar sobre os negdcios mais interessantes das suas

provincias; formando projetos peculiares e acomodados as suas localidades e urgéncias”,
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contudo, a prioridade desses negdcios era também julgada pela Assembleia Geral, vinculada
diretamente ao poder central, de modo que as provincias ndo detinham efetivamente

autonomia.

2.3.1 A instrucéo publica na constituinte de 1823

O processo legislativo pode contribuir com a compreenséo de determinados debates,
devidamente situados em seu tempo, respeitando as condi¢cGes materiais e subjetivas que 0s

sujeitos historicos detinham para engendrar mudancas.

De acordo com Dolhnikoff (2005, p.81),“desde o século XIX, o Parlamento funcionou
como espago decisivo de negociacdo e confronto entre setores distintos da elite brasileira”. A
estabilidade do arranjo institucional s6 poderia ser alcancada mediante a conciliagcdo entre a
busca pelo fortalecimento do governo central e a autonomia pretendida pelas elites
provinciais. A efetiva participacdo dessas elites na organizacdo do Estado nacional foi
condicgéo para estabelecer a unidade, evitando tendéncias que fragmentassem a antiga Col6nia
em diversos paises. Isso implicava a construcdo de um arranjo institucional que as provincias
garantissem sua autonomia administrativa e, a0 mesmo tempo, pudessem garantir sua
participacdo no governo central, pois com a representatividade na Camara dos Deputados

podiam defender seus interesses especificos e influenciar a politica nacional.

Nessa perspectiva, segundo Guizzotti (1996), a Assembleia Nacional e Geral
Constituinte de 18232 pode ser considerada um observatdrio privilegiado dos problemas e

das concepcdes sociopoliticas do Brasil, pois foi a primeira tentativa de se criar instituicbes

23 A assembleia constituinte teve a duracdo de 6 meses e 9 dias, foi iniciada no dia 03 de maio e
funcionou até os trabalhos serem finalizados com sua dissolu¢do em 12 de novembro de 1823. Dentre
0s constituintes havia clérigos, matematicos, médicos ex-presos politicos, quase todos formados na
Europa. Vérios deles ocuparam cargos nas provincias, no Poder Executivo ou no Judiciario.



91

genuinamente nacionais. Todas as proposi¢cdes, o estilo e o conteddo dos discursos foram
reveladores das orienta¢fes politicas e culturais que delinearam a organizacdo juridico-
politica do pais apds a independéncia, colocando em oposicdo o Partido liberal e o Partido
portugués. Nesse sentido, como forma de identificar as concepgdes que orientavam 0S
interesses e preocupacdo dos agentes politicos foram selecionados e transcritos trechos de
algumas sessOes legislativas em que os deputados da Constituinte de 1823 se dedicaram a
discutir o tema da instrucdo publica. Desse modo, foi possivel uma aproximacdo da
mentalidade que orientava os agentes politicos quando da criacdo das primeiras instituicdes
que deram origem ao Estado brasileiro, dos problemas originrios dessa sociedade e,

principalmente, das divergéncias quanto a oferta e manutencéo da instrucao publica.

A sessdo de abertura da Assembleia Legislativa e Constituinte, em 3 de maio de 1823,
foi presidida pelo Bispo Capeldo-Mor (José Caetano da Silva Coutinho)?*. O Imperador, D.
Pedro I, esteve presente e em seu discurso explicitou as iniciativas do governo central sobre a

instrugdo publica:

Tenho promovido estudos publicos, quanto é possivel, porém necessita-se para isto
de uma legislagdo particular. Fez-se o seguinte: comprou-se para engrandecimento
da biblioteca publica uma grande colecao de livros dos de melhor escolha; aumentou-
se 0 numero das escolas e algum tanto o ordenado de seus mestres, permitindo-se além

disto haver um sem-numero delas particulares: conhecendo a vantagem do ensino

2Deputado e Senador do Império pelo Rio de Janeiro, de nacionalidade portuguesa e cidadania
brasileira. Foi arcebispo na India e posteriormente foi consagrado, em Lisboa, bispo da diocese de Sé&o
Sebastido do no Rio de Janeiro em 1807.
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mutuo também fiz abrir uma escola pelo método lancasteriano (Anais da Assembleia

Nacional Constituinte de 1823, Vol. 1, p.15, 1874) %

Essa foi a sessdo mais significativa para o tema, além da nomeagdo dos membros?® da
Comissdo de Instrucdo Publica na sessdo de 12 de maio de 1823. Na sessdo do dia 27, o
debate que animava os deputados era a crise politica nas provincias e os rumos do desenho
constitucional, pois temiam movimentos de insurrei¢do diante das suspeitas de que o poder do
Imperador se faria absoluto e que a constituicdo, pactuada para acalmar os &nimos, seria na
verdade uma imposicdo. Apenas o deputado José Ricardo da Costa Aguiar de Andrada?’, da
provincia de Sdo Paulo, fez uma fala relacionada a instrucdo publica, identificando sua
fragilidade como um dos males que agravavam a insatisfacdo das provincias com o governo

central (Anais da Assembleia Constituinte, 1823, Vol.1, p. 129, 1874).

A Comisséo de Instrucdo Publica da Assembleia Constituinte, em resposta ao pedido
do Imperador na sessdo de 3 de maio solicitou levantamento em todas as provincias para

subsidiar uma proposta de Plano Geral para a educacao.

Na sessdo do dia 4 de junho de 1823, o deputado Belchior Pinheiro de Oliveira®, da
provincia de Minas Gerais, leu a proposta feita pela Comissdo de Instrucdo Publica que

indicava 0os meios de estimular os génios brasileiros a formar um tratado completo de

% Optou-se pela transcri¢do de trechos originais das falas, adequando a grafia das palavras para o
vernéculo do portugués brasileiro contemporaneo.

% As comissdes em geral foram compostas por 5 membros. Os membros da Comissdo de Instrucdo
publica foram os seguintes deputados: 1) Pedro José da Costa Barros (Ceard); 2) Jodo Antdnio
Rodrigues de Carvalho (Ceard); 3) Nicolau Pereira de Campos Vergueiro (S&o Paulo), 4) Manoel
Caetano de Almeida Albuquerque (Pernambuco) e 5) Caetano Maria Lopes Gama (Alagoas) (Anais da
Assembleia Constituinte, 1823, p.19).

2 Nascido no Brasil, estudou direito na Universidade de Coimbra. Foi deputado, Ouvidor,
Desembargador, Ministro do Supremo Tribunal de Justica.

28 Padre e deputado.
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educacdo. Ant6nio Carlos Ribeiro de Andrada Machado e Silva®, da provincia de S&o Paulo,
requereu a declaracdo de urgéncia da matéria e foi apoiado. Fez-se a leitura da proposta e
determinou-se que o texto voltasse a comissdo para ser redigido em forma de decreto e ser
submetido novamente & discussdo (Anais da Assembleia Constituinte, 1823, Vol. 2, p. 11). Na
sessdo de 17 de junho, o Relator da Comissdo de Instrucdo Publica, deputado Belchior
Pinheiro de Oliveira, apresentou o projeto de decreto. No entanto, o0 projeto novamente
recebeu vérias emendas, quanto a forma de apresentar o tratado, quanto ao tipo de prémio que
deveria ser concedido, quanto a composi¢do da comissdo julgadora e quanto a nacionalidade
dos participantes. Na sessdo de 31 de julho, quando o projeto foi novamente discutido, o
deputado José Joaquim Carneiro Campos®, da provincia da Bahia, questionou sua adequac&o
as circunstancias. Em sua opinido ele sé poderia ser adequadamente elaborado quando se
tivesse clareza dos fundamentos da Constituicdo: “Estabelecidos os principios da moral
publica e da liberdade politica da nacdo, nds devemos tratar de fazer educar cidadaos
verdadeiramente livres e capazes de sustentar o sistema representativo” (Anais da Assembleia
Constituinte, 1823, vol. 3, p. 142). O deputado Anténio Carlos Ribeiro de Andrade Machado
e Silva argumentou que o sistema de educacgdo do Brasil era imperfeito e defeituoso e néo
poderiam definir naquele momento os principios gerais de moralidade que orientariam a
educacdo, pois “[...]’s doutrinas ou principios gerais que se estdo estabelecendo agora, podem
ser muito imperfeitos [...] porque sdo muito imperfeitos os legisladores” (Anais da

Assembleia Constituinte, 1823, Vol.3, p. 142-143, 1874). Naquela sessdo, Luis José de

2% Nascido no Brasil, Irmdo dos deputados José Bonifacio e Martim Francisco, também cursou leis e
filosofia na Universidade de Coimbra. Foi deputado, juiz de fora, Ouvidor e Ministro do Império.

% Nascido no Brasil, formado na Universidade de Coimbra em Teologia e Direito. Foi diplomata,
professor, Ministro das relacbes Exteriores, da Justica, dos negocios do Império do Brasil. Em
Portugal foi oficial da Secretaria da Fazenda.
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Carvalho e Mello3!, da provincia da Bahia, defendeu que a criagdo de um sistema de educacio
no Brasil onde havia um desleixo indesculpével e pouco cuidado com a instrucdo publica,
produziria a moralidade necesséria para formar dignos cidad@os de um estado livre (Anais da
Assembleia Constituinte, 1823, vol. 3, p.144, 1874). Na sesséo de 12 de agosto de 1823, além
de retomarem o debate sobre a necessidade de se estabelecer um sistema de instrucdo publica
e de um plano tedrico-pratico, completo, capaz de orientar a educacdo da mocidade de ambos
0s sexos, os deputados também fizeram um diagnéstico da instrugdo em suas provincias,
denunciando a precarizagdo do sistema de ensino. O deputado Pedro José da Costa Barros®2

denunciou o problema da instrucéo publica na provincia do Ceara:

A minha provincia [...] ha quatro anos que ndo tem um s6 mestre de latim; ndo é
porque haja falta de mestres, mas porque ndo corresponde o pagamento; é ele téo
mesquinho que ninguém se afeita a ser mestre de gramatica latina, nem mesmo de

primeiras letras (Anais da Assembleia Constituinte, 1823, Vol. 4, p.71, 1874).

O deputado questionou a falta de investimento na instru¢do publica numa Vila onde
havia um suntuoso e diversificado comércio (de algoddo, couro e sola): “Como poderia ndo
ter meios de pagar bem a um mestre, havendo para isso o subsidio literario? [...] é de presumir
que se dé diferente aplicacdo”(Anais da Assembleia Constituinte, 1823, Vol. 4, p. 71, 1874).
O deputado Diogo Duarte da Silva®® da provincia de Santa Catarina, também registrou a
auséncia de cadeira publica de primeiras letras. Segundo ele, ninguém queria ocupar a vaga de
gramatica latina em razdo dos baixos ordenados, embora o subsidio literario de sua provincia

sobejamente chegasse para essa despesa. O deputado alegou que nenhuma provincia do

81 Nascido no Brasil, formado em Direito na Universidade de Coimbra. Deputado constituinte. Foi
Ministro do superior tribunal militar e das relagcBes exterior e ministro e secretario de Estado dos
Negdcios Estrangeiros.

%2Foi deputado nas Cortes de Lishoa, Presidente da Provincia do Ceara (1824 a 1825) e do Maranhé&o
(1825 a 1828).

#portugués. Defendeu a independéncia do Brasil. Conselheiro Geral da Provincia de Santa Catarina.
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Império podia com mais razdo do que a sua queixar-se deste abandono; seria até criminoso
se guardasse siléncio em semelhante discusséo e ndo levantasse a voz [..] (Anais da
Assembleia Constituinte, 1823, vol. 4, p. 72, 1874). O deputado José de Souza e Mello, da
provincia de Alagoas defendeu que as provincias sem condigbes de sustentar o0s
estabelecimentos educacionais, a partir do subsidio literario, utilizassem-se da Caixa Geral
qguando a parcial ndo bastasse, ou seja, 0 Governo Central deveria estabelecer algum tipo de
complementacdo para colaborar com o desenvolvimento da Instrucdo Publica, enquanto néo
se concluia o Plano Geral que, provavelmente, apontaria uma solucdo para as dificuldades
de recursos (Anais da Assembleia Constituinte, 1823, Vol.4, p. 72, 1874, grifos nossos). O
deputado Antonio Carlos Ribeiro de Andrade Machado e Silva, chamou atencdo para o fato
de ndo haver solucdo facil quanto a oferta da instrucdo publica e questionou se o Governo
Central sustentaria professores para atender a todas as vilas de todas as provincias. Seria
necessaria alta soma, por isso ndo deveriam decretar nada sobre o tema sem antes conhecer a
situacdo financeira da nacdo. Na sessdo do dia 23 de setembro de 1823 um tema que chamou
a atencdo foi a discussdo sobre a diversidade social do Brasil e 0s aspectos que faziam de um
habitante do territério um cidaddo. O debate que encerrava o ideério oitocentista, girava em
torno dos termos da epigrafe da Constituicdo para decidir sobre qual expressdo seria mais

adequada: “membros da sociedade do Império do Brasil? ou cidaddos do Império do Brasil?”

O deputado Nicolau Pereira de Campos Vergueiro®, da provincia de S&o Paulo,
propositor da emenda, levantava ddvidas sobre a atribuicdo de cidadania aos membros do

Império. O deputado Francisco Jé Acayaba de Montezuma®, por sua vez, articulava a

% De nacionalidade portuguesa e cidadania brasileira. Foi o primeiro cafeicultor a inserir mao de obra
livre no Brasil, trazendo imigrantes europeus para as suas fazendas de café. Foi deputado por S&o
Paulo e senador pelo Rio de Janeiro. Advogado ocupara varios outros cargos da administracdo
imperial.

% “politico e advogado brasileiro nascido em Salvador, BA, pioneiro na defesa, no Senado do império,
da emancipacdo dos escravizados e um dos fundadores da Ordem dos Advogados do Brasil (1843).
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seguinte sintese da reflex&o: “ser brasileiro é ser membro da sociedade brasilica: portanto
todo brasileiro é cidaddo brasileiro. Convém sim dar a uns mais direitos e mais deveres do
que aos outros; e eis aqui cidadaos ativos e passivos” (Anais da Assembleia Constituinte,
1823, Vol. 5, p.166, 1874). O deputado Antdnio Ferreira Franga, ressaltava que ndo poderiam
deixar de diferenciar brasileiro de cidadao brasileiro: o primeiro era quem nascia no territorio;
0 segundo, além de nascido no territério, tem direitos civis garantidos. Diante da

heterogeneidade da populacdo, essa distingao seria necessaria.

[...Jos filhos dos negros, crioulos cativos, sdo nascidos no territorio do Brasil, todavia
ndo sdo cidaddo brasileiros. [...] Os indios que vivem nos bosques sdo brasileiros,
contudo, ndo sdo cidadaos brasileiros, enquanto ndo abragam a nossa civilizacéo.
Convém fazer esta diferenca por ser heterogénea a nossa populacdo (Anais da

Assembleia Constituinte, 1823, Vol, 5, p. 166, 1874).

A moral universal fazia-os concluir que nascidos no mesmo territério que os demais
brasileiros, os indios, embora ndo aceitassem a autoridade do Imperador e vivessem em
guerra com 0s brancos poderiam vir a ser seus compatriotas. A mesma moral, entretanto, ndo
se aplicava aos negros, que nao foram incluidos na classe de cidaddos, membros da mesma
comunhdo politica. De acordo com o deputado Montezuma “ndo eram brasileiros no sentido
préprio, técnico das disposicBes politicas”. Eram considerados um bem, propriedade a ser
adquirida e comercializada. Assim, a lei os tratava e os reconhecia (Anais da Assembleia
Constituinte, 1823, Vol., 5, p. 166, 1874). A moral do século XIX, tantas vezes evocada nas

sessdes da Assembleia, foi responsavel por abrir caminho para a constru¢do da igualdade

Filho de um comandante portugués e de uma mestica, estudou na Universidade de Coimbra e
diplomou-se em leis (1821). No periodo da luta pela independéncia, adotou 0 nome de Francisco Jé
Acayaba Montezuma, sobrenomes de origem africana, tupi e asteca. De volta a Bahia fundou a
sociedade secreta Jardineiros, defensora do movimento constitucionalista”. Disponivel em:
https://www.geledes.org.br/10-diplomata-negro-francisco-gomes-brandao-o-francisco-montezuma-
visconde-de-jequitinhonha/ [Acesso em/2020/06/18].



https://www.geledes.org.br/1o-diplomata-negro-francisco-gomes-brandao-o-francisco-montezuma-visconde-de-jequitinhonha/%5BAcesso
https://www.geledes.org.br/1o-diplomata-negro-francisco-gomes-brandao-o-francisco-montezuma-visconde-de-jequitinhonha/%5BAcesso
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concebida pelo liberalismo. Recuperar essa concep¢do de igualdade orienta a andlise do
desenvolvimento dos direitos fundamentais no Brasil. O que esperar de instituicGes forjadas a
partir de um pensamento que hierarquiza os grupos sociais em razdo do seu pertencimento
étnico? O ensino publico, nesses termos, € uma das dimensdes sobre a qual confluem outras
formas de excluséo. Pensado, inicialmente, como uma forma de ajustamento moral deveria
estimular um ideal de pertencimento no qual ndo cabiam indios e negros. Em termos gerais,
os problemas reportados pelos deputados representavam os diagnosticos existentes em todas
as provincias. As falas transcritas e com as quais foi proposto um dialogo séo suficientes para
demonstrar as concepc¢des que circulavam e povoavam o imaginario referente a instrucéo
publica. A ideia do Plano Geral se perdeu ao longo dos sete meses de debates até a destituicdo

dos constituintes pelo Imperador.
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2.4 O Ato Adicional de 1834, a Lei de interpretacdo do ato de 1840 e a descentralizacéo
Em 1832, o Ministro e Secretario do Império, Nicolau de Campos Vergueiro, sobre a
situacdo da instrucdo publica, destacava a necessidade de reorganizar as cadeiras dos estudos
menores no Rio de Janeiro para que fossem mais bem dirigidas e fiscalizadas. Na percepgéo
do Ministro havia a necessidade de o governo autorizar despesas para construcao de prédios
ou para o seu aluguel, de modo a juntar todas as cadeiras em um unico local. Em seu relatdrio,
0 Ministro ressaltava que as cadeiras de primeiras letras ndo estavam todas preenchidas por
falta de candidatos. De acordo com a avaliagdo do Ministro, os métodos do ensino muituo®
ndo tinham bons resultados no Brasil como em outros paises, principalmente em razdo da
estrutura fisica das escolas, incompativel com as exigéncias do método. Outro aspecto
destacado no relatério, era o baixo ordenado para alguns professores das cadeiras de primeiras
letras. Para mitigar o problema, o Ministro sugere como alternativa pagar uma gratificacdo ao
professor em fungdo do aluno que se mantivesse frequente na maior parte do ano, o que
supunha motivar o professor diante da melhora de sua remuneracdo (Brasil, Relatério do

Ministro do Império de 1832, p. 14)*"

% Na historiografia ficou conhecido como Método de Ensino Mutuo, Método Monitorial, Método
Inglés de Ensino, Método de Lancaster, Método Lancasteriano de Ensino e também como Sistema de
Madras. O quaker inglés Joseph Lancaster (1778-1838), identificado com o trabalho pedagdgico
realizado em Madras, na India, pelo pastor anglicano Andrew Bell (1753-1832), e com os ideais
reformadores do jurista inglés Jéremy Bentham (1748-1792), autor do Pandptico, estabeleceu em
1798, uma escola para filhos da classe trabalhadora, também utilizando monitores para o
encaminhamento das atividades pedagdgicas. O método consistiu no uso constante da repeticdo e na
memorizacdo, acreditava que esse processo inibia a preguica, a ociosidade, e aumentava o0 desejo
pela quietude. O objetivo ndo era alcancar a “originalidade ou elucubragdo intelectual” na atividade
pedagogica mas disciplinarizacdo mental e fisica. O monitor deveria atuar no sentido de incentivar a
autonomia dos alunos, os quais deveria a partir de suas trocas corrigirem uns os erros dos outros. Os
monitores também eram 0s responsaveis pela organizacdo geral da escola, da limpeza e,
fundamentalmente, da  manutencdo da ordem  (Neves, 2003). Disponivel em:
https://histedbrantigo.fe.unicamp.br/navegando/glossario/verb_c_metodo_lancaster.ntm [Acesso em:
2021/06/20].

87 Disponivel em: <http://memoria.bn.br/pdf/720968/per720968_1832_00001.pdf>. Acesso em:
2021/08/17].
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Em 1833, o entdo Ministro e Secretario do Império, Antdnio Pinto Chicharro da
Gama, no relatorio apresentado a Assembleia Geral Legislativa, ndo distoava do seu
antecessor. Informava que os sistemas administrativos e reparticbes puablicas eram mal
organizadas, o que dificultava o levantamento de informagdes. O Ministro sugeria que fosse

criada a figura de um Inspector de Estudos, ao menos na Capital do Império,

“para 0 bem do servico publico: E impraticavel que, em um pais nascente, onde tudo
esta ainda por criar, e com 0 mau sistema de administracdo que herdamos, o Ministro
possa presidir a exames, fiscalizar escolas, e descer a outras minuciosidades”

(Relatério do Ministro Imperial, 1833, p.10)

Naquela ocasido, o Ministro declarava que as municipalidades, embora realizassem
alguma fiscalizagéo, ndo tinham condiges de fazé-lo fora das grandes cidades e ndo detinham
a aptiddo necessaria para realizar tal atividade. Também registrava que o ensino, tanto o
superior quanto o elementar, ndo correspondia as expectativas, demonstrando problemas de

vérias ordens.

Administrativamente, havia obstaculos tais como a rotatividade dos presidentes das
provincias, o que gerava a multiplicidade de atos legais. Tomava a cena publica a
preocupacdo com a estratégia capaz de expandir a educacdo elementar, sem altos gastos
governamentais e sem retirar dos trabalhadores o tempo a ser empregado no trabalho
produtivo. Em razdo dos conflitos politicos desencadeados pelo processo constitucional, a Lei
n°. 16, de 12 de agosto de 1834, instituiu o Ato Adicional que alterou a Constitui¢do de 1824.
Foram acrescentados elementos tipicos de um arranjo politico federalista a institucionalidade
monarquica brasileira, por meio de uma nova divisdao de competéncias entre o centro e as
provincias. O arranjo politico do Império foi redesenhado. O Ato Adicional conferiu maior

autonomia administrativa e tributaria ao poder local, ao passo que limitou uma efetiva
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regionalizagdo do poder politico, diminuindo o poder decisorio das municipalidades em favor
dos 6rgdos deliberativos provinciais (Brasil, 2003). O debate acerca da descentralizacdo era o
fundamento das reformas politicas, pautadas no federalismo cooperativo. Varias rebelides®
durante o Império tinham como bandeira o federalismo. Desde 1820 Pernambuco e Rio
Grande do Sul eram provincias que reafirmavam a posi¢do contra a centralizacdo do poder
politico e financeiro imposto pelas Cortes portuguesas. Em 14 de outubro de 1831, a Camara
dos Deputados da Assembleia Geral chegou a aprovar projeto de reforma constitucional,
estabelecendo uma Monarquia Federativa e a divisdo das rendas publicas entre nacionais e
provinciais, entretanto esses projetos foram vetados pelo Senado. Foi o Ato Adicional de
1834 que, retomando aquelas ideias produziu uma espécie de semifederalismo, adiando o fim
do regime monarquico. Até aquele momento a Unica fonte de financiamento da instrucdo
pablica ainda era o subsidio literdrio. O Ato Adicional excluiu os Conselhos Gerais das
Provincias e os substituiu pelas Assembleias Legislativas Provinciais, o que significou
estabelecer competéncias concorrentes entre as provincias e o governo central. As provincias
poderiam legislar sobre economia, justica e educacdo, fixar e fiscalizar as despesas. Foi
introduzida a discriminacdo das rendas e divisdo dos poderes tributarios. A partir de 1834,
cada provincia pdde optar em manter ou ndo o subsidio literario. O Ato Adicional de 1834 foi
0 marco que desencadeou uma vasta discussao entre politicos, administradores, professores e
intelectuais, e, ainda, mobiliza diferentes posicionamentos na contemporaneidade entre 0s

estudiosos da Histéria da Educagdo, que atribuem a descentralizacéo, tdo desejada por alguns

% A Confederacdo do Equador (1824), movimento revolucionario republicano e separatista realizado
em Recife, organizado em reacdo ao centralismo do Imperador Pedro |, mesmo depois da
independéncia por influéncia das Cortes Portuguesa, queria-se reestabelecer a coldnia, com pequenas
mudancas quanto a sua autonomia. A Sabinada (1837/1938), ocorreu na Bahia e foi um movimento
que propunha a criacdo da Republica da Bahia até que o principe herdeiro D. Pedro I, alcancasse a
maioridade. A Farroupilha (1835/1845) como ficou conhecida a Guerra dos Farrapos ocorrida na
provincia de S8o Pedro do Rio Grande do Sul, tanto quanto a Sabinada foi uma Revolucao
influenciada pelo Partido Liberal, inspirada na independéncia do Uruguai e nas provincias
independentes da Argentina e fundou a Republica Rio Grandense (Costa, 2010).
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dos atores politicos da época, a trajetdria de insucesso e subfinanciamento do que se constitui

COMO ensino primario.

2.5 Consideracdes Finais

O reconhecimento da educagdo como um direito, no Brasil, advém de longos e
exaustivos debates que perpassaram quase dois séculos. Embora esse direito tenha sido
reconhecido na Constituicdo de 1824, sua concretiza¢do ndo foi vinculada a nenhuma esfera
de governo ou a um ente especifico na hierarquia da Administracdo Publica. Uma vez que
nem todos os agentes publicos estavam convencidos de suas obrigacdes, a responsabilidade
pela oferta publica do ensino foi sendo refutada, ora pelos representantes do poder central
ora pelos representantes do poder local. Seria necessario ainda um longo aprendizado
institucional para que a formacdo elementar da populacdo fosse compreendida como um

direito inalienavel.

A anélise dos Anais da Assembleia Legislativa e Constituinte de 1823, primeiro
contrato social elaborado em terras brasileiras, permitiu a verificacdo do tom dos discursos
dos agentes politicos do legislativo imperial. Os atores politicos demonstravam preocupacao
com a gestdo do ensino, com a insuficiéncia de recursos e com a baixa remuneragdo dos

professores. Deputados e Ministros do Império®® apontaram, em seus discursos, a necessidade

% Relatérios de 1932 e 1933, o que se verifica também no Relatério do Ministro do Império Jose
Ignécio Borges, de 1935, o qual ressalta que o estado das escolas primarias era lamentavel. Menciona
a Lei de 16 de outubro de 1827 por meio da qual se remediaria 0 abandono da escola. No entanto, diz
ndo ter havido iniciativa do legislativo provincial, havendo a necessidade de fiscalizacdo do
cumprimento da lei. Defende uma reforma e que se fiscalize o trabalho do professor, para tanto seria
necessaria a figura de um  diretor (Brasil, 1935, p.10). Disponivel em:
http://memoria.bn.br/pdf/720968/per720968 1835 _00001.pdf [Acesso em: 2020/06/11]. No Relatério
de 1936, o Ministro registrou o problema da baixa remuneragéo dos professores, que por meio de lei
foi alterado no municipio da corte na tentativa de atrair candidatos a cadeiras vagas (Brasil, 1936,
p.13) http://memoria.bn.br/pdf/720968/per720968 1836 _00001.pdf [Acesso em: 2020/06/11]. No
Relatorio de 1937, o Ministro Bernardo Pereira de Vasconcelos, afirma que todas as cadeiras foram
finalmente preenchidas no municipio neutro, entretanto as escolas ainda ndo tém bons resultados em
razdo do método de ensino muatuo, que além de ndo contar com edificagdes adequadas ndo tém os
professores a qualificacdo necessaria para implementa-lo. O que poderia ser remediado, segundo 0
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de participacdo do Governo Central no esforco de universalizar a educagdo primaria, ainda

que a titulo de agdo supletiva, por meio de acordo que respeitasse a jurisdi¢ao das provincias.

Todavia, até a segunda metade do século XIX, ndo haviam sido formalizadas a¢des
que colaborassem com a resolucdo dos problemas diagnosticados. As ideias ligadas as
questBes educacionais foram circulando por meio de debates publicos e no parlamento, sendo
fortalecidas, abandonadas e retomadas ao longo do tempo, sem que tivessem um efeito pratico

significativo.

Os documentos analisados, as falas “recuperadas”, assim como as referéncias
bibliogréaficas com as quais foi possivel estabelecer dialogo, permitiram compreender alguns
dos desafios colocados a institucionalizacdo do ensino diante do modelo de organizacéo
politico-administrativa do estado no inicio do processo de colonizagdo e no periodo
subsequente a independéncia. Ao analisar a sequéncia de fatos relativos & organizacdo do
regime monarquico luso no continente americano, é possivel apreender algumas formas
“primitivas” de mecanismos que se reproduziram e se estabeleceram como um legado para
geracOes equidistantes no tempo: 1) a violagdo das normas e a frequente ruptura de contratos
sociais previamente estabelecidos, geralmente praticada por uma minoria em nome de uma
maioria; 2) a oposicao entre o Legislativo e o Executivo; e 3) a dificuldade de adequacédo e
respeito ao constitucionalismo; e 4) a institucionalizacdo da igualdade formal a partir de uma

definicdo étnica segregacionista.

Ministro enviando algum professor a Europa para estudar um melhor método (Brasil, 1937, p.18).
Disponivel em:  http://memoria.bn.br/pdf/720968/per720968 1837 _00001.pdf [Acesso em:
2020/06/11].
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CAPITULO 3

OS ARRANJOS INSTITUCIONAIS REPUBLICANOS E O
DESENVOLVIMENTO DO ENSINO PUBLICO (1889-1967)

3.1 Introducgéo

Neste capitulo analisamos a evolugdo dos arranjos politico-institucionais voltados para
a garantia da oferta do ensino publico nas primeiras décadas da Republica e seu
desenvolvimento com o objetivo de verificar em que medida a hipGtese da trajetdria
dependente do seu financiamento pode ser confirmada ou refutada. A defesa de varios atores
politicos e sociais para que o Estado instituisse fontes de recursos e assumisse 0
financiamento do ensino pablico primario no Brasil esteve presente no discurso publico, com
mais veemeéncia no final do século XVIII e ao longo do século XIX, quando alguns paises da
Europa Oriental e da América do Sul ja demonstravam avancos, no sentido de terem
transformado em norma, o discurso acerca do direito a educacdo. Chegou-se, no Brasil, ao
inicio do século XX com diagndsticos similares aos realizados na primeira metade do século
XIX, quando se discutia a descentralizacdo politico-adminitrativa dos servigos sociais a serem
prestados a populacdo e de qual nivel de governo era tal responsabilidade. Conforme
explicitado no Capitulo 2, deputados e ministros do Império apontaram em seus discursos a
necessidade de participacdo do Governo Central no esforco de ofertar a educacdo primaria,
ainda que a titulo de acédo supletiva, por meio de acordo que respeitasse a jurisdicdo da
provincia. Todavia, até a segunda metade do século XIX, ndo haviam sido formalizadas agdes

que colaborassem com a resolucgéo dos problemas diagnosticados.

Na secdo 3.2 sdo apresentadas as primeiras defesas de atores politicos do federalismo
como possibilidade de descentralizacdo de poderes e de distribuicdo de responsabilidades

sobre a instrucdo publica. Na sec¢do 3.3, abordam-se as fragilidades da Republica enquanto
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ente democratico; Na secdo 3.4, tratam-se do processo de transicao institucional e do lugar do
ensino publico na primeira Constituicdo republicana de 1891. A se¢do 3.5 apresenta algumas
das propostas instituicbes sobre o problema da educacéo, que passa a ser de interese nacional.
Na secédo 3.6, discute-se a institucionalizacdo do financiamento na Constituicdo de 1934 e na
secdo 3.7, aborda-se o financiamento do ensino primario nas Constituices de 1937 e 1946.
Finalmente, na Gltima secdo 3.8, analisa-se 0 contexto sociopolitico da década de 1960 e a

Constituicao de 1967.

3.2 A defesa do federalismo e a instrucao publica

A forma de organizagdo do ensino publico desenvolvida durante o Império deixou
como legado para a Republica a descentralizagdo politico-administrativa, a gratuidade da
instrucdo primaria a todos os cidaddos e a auséncia de uma fonte sustentivel de
financiamento. As unidades da federagdo também herdaram as condi¢des socioecondmicas
das provincias, as quais foram marcadas pela assimetria do processo de colonizagdo. Seguiu-
se, ap6s a Proclamacdo da Republica, a disputa entre o centro e a periferia do sistema
federalista, ora por recursos, ora pela concorréncia ou pela exclusividade das competéncias
governamentais. A educacdo popular foi deixada sob a responsabilidade dos governos
subnacionais, porque era considerada de menor importancia pela elite governante, mesmo
quando “a retdrica pedagdgica acentuava o postulado da educacdo como fator de grandeza
dos povos e o liberalismo ilustrado a ratificava como a chave para solucionar os problemas
civilizatorios” (Cury, 1996, p.110). A primeira Constituicdo republicana de 1891, além de se
omitir quanto a obrigatoriedade do ensino, ndo atribuiu a nenhum dos entes da federacéo
explicitamente esta responsabilidade, mesmo diante de todo o debate acumulado até aquele
momento e das expectativas que se vislumbravam com a forma republicana de governo

(Guizzoti, 1996).



106

Foi em clima de entusiasmo com a experiéncia democratica federalista norte-
americana que dois dos expoentes desse pensamento em terras brasileiras desenvolveram suas
teses e sua atuacdo legislativa na Assembleia Geral Legislativa e Constituinte do Império. Em
A Provincia (1870), Aureliano Candido Tavares Bastos (1839-1875), e em O Ensino Publico
(1874), Antonio de Almeida Oliveira, ambos deputados pelo Partido Liberal, tratam da
Republica e da descentralizacdo das competéncias do governo central para as provincias, da
institucionalizagdo do ensino obrigatério®, da secularizagdo das instituicdes, da coeducagéo
dos sexos e do investimento publico no ensino publico. Todos estes temas na visdo dos
deputados, eram aspectos necessarios para alicercar uma sociedade emancipada, federalista e
republicana. Para Tavares Bastos (1870, p.254), a instrucdo seria o elemento capaz de prover
as forcas produtivas desalentadas pela emancipagdo [dos escravizados]. O ensino
potencializaria a energia do brago humano”, funcionando como a amalgama necesséria para
contornar a mudanca da base produtiva. De outro modo, 0 que se poderia oferecer, por

exemplo, aos homens escravizados que sairiam das senzalas para a liberdade?

Em sua obra Oliveira (1874/2003) dedicou-se a examinar o0 ensino publico e sua
organizagdo. Defendeu a obrigatoriedade, a gratuidade e a liberdade de ensino e a
secularizacdo. O autor também aborda as escolas noturnas, a escola dos Meninos Desvalidos,
as conferéncias populares, as condi¢cdes do magistério, os métodos de ensino, o material das
escolas, as bibliotecas populares, as despesas da instrugdo e as Maes de Familia. Eximio

conhecedor do funcionamento do orgamento publico e das despesas e arrecadacgdo do governo

40 Trata-se da etapa de escolarizacéo que se configura como dever do estado e direito irrenunciavel da
populacdo em idade escolar. O ensino torna-se efetivamente obrigatério no Brasil a partir de 1934 e
refere-se inicialmente a 4 anos de escolarizagdo (ensino primario), em 1967 o ensino torna-se
obrigatorio para a faixa de 7 a 14 anos, estendendo o tempo de escolarizacdo de 4 para 8 anos. A
Constituicdo de 1988 reafirma a gratuidade do ensino obrigatorio, que passa a ser denominado ensino
fundamental. Em 2006, a escolaridade obrigatéria, estende-se para 9 anos, para a faixa etaria de 6 a 14
anos. Em 2009, o ensino obrigatorio estende-se aos 17 anos, transformando todas as etapas da
educacdo basica em etapas obrigatdrias (educacdo infantil+ensino fundamental+ensino médio).
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central e das provincias, tentou esbocar um plano de acdo para que o governo atendesse as
necessidades de escolarizagdo do povo, melhorando as condi¢fes tanto do ensino elementar
quanto do ensino superior. Defendia colaboracao conjunta das provincias, municipios e estado
central, diante da aplicacdo de recursos para a melhoria das condicdes de oferta educacional.
Segundo Oliveira (2003, p. 24), a organizacdo do sistema politico-administrativo negava a
economia politica e a ciéncia governativa, pois compreendia que elas contribuiram para
aniquilar o poder local, a pedra angular da liberdade e do progresso. Diagnosticava como um
problema que o governo central chamasse a si todas as rendas que as provincias produziam,
restando-lhes uma pequena parcela para o melhoramento do bem comum. A centralizacdo
politica e financeira era entendida como um dos principais males do pais. Era o mal
originario, de onde os demais procediam. Por isso, a dificuldade em harmonizar os interesses
das provincias com o poder central. A descentralizagdo evocada por Oliveira é ainda mais
radical que aquela defendida por Tavares Bastos, pois Oliveira reivindicava para 0 municipio
um status diferente do que possuia na distribuicdo dos poderes. Ele afirmava que uma vez que
a instrucdo do povo é a fonte de renda publica, deveriam o Estado, a Provincia e 0 Municipio

contribuirem conjuntamente e proporcionalmente para a sua despesa.

Oliveira (2003) traz alguns exemplos de paises que resolveram o problema de
financiamento da instrucdo publica instituindo taxas especificas para subsidia-la. A Bélgica
teria, desde 1845, instituido uma contribuigdo direta. Nos Estados Unidos, alguns estados
regulavam as taxas a partir do namero de escolares de 5 e 15 anos: outros, a partir da
inscricdo geral das escolas, e, em outros, pela soma que as comunas despendiam. Na Prussia
(Alemanha), que contava com a mais antiga lei de obrigatoriedade do ensino, mesmo o
governo central ndo gastando constantemente com o ensino primario, dotava-se as escolas de
modo que elas pudessem se sustentar e prestava-lhes socorro caso a dotagdo anterior ndo lhes

fosse suficiente. Oliveira dialoga com os preceitos de Emile Louis Victor de Laveleye



108

(1822/1892), economista belga que defendia a disposi¢édo de recursos para contribuir com os
governos subnacionais de acordo com o nimero de alunos que alcangassem o grau esperado
de instrucdo. Oliveira, por sua vez discordava dessa solugéo, pois nessa perspectiva deixaria
de se prover aquelas provincias que mais precisassem. O economista belga também
considerava a possibilidade de se instituir subsidios especiais para comunas pobres ou pouco
populosas, de modo que a base da contribuicdo ndo deveria ser geral ou a mesma para todas.
Oliveira fez célculos, baseados no orgamento publico para demonstrar como a propor¢do dos
investimentos poderia aumentar. Em suas proposi¢fes, ve-se um esbogo das ideias do
investimento proporcional, por nivel de governo e a complementacdo do governo central. No
Brasil, essa concepgdo é geralmente atribuida ao Manifesto do Pioneiros da Educacdo Nova
de 1932, entretanto verificou-se que ela encontra no final do século XIX a sua expressao
“primitiva”, pois em alguns paises da Europa ja se experimentava o compartilhamento de
responsabilidade entre diferentes niveis de governo para garantir a oferta e a universalizagéo
do ensino publico. Assim como a ideia do plano geral, aludida no decorrer dos debates da
Assembleia Constituinte de 1823 e que ao longo do tempo tornou-se um dispositivo

necessario para contribuir com a estruturacéo da forma federativa de governo.

Um dos legados mais significativos da estrutura administrativa imperial foi a
concepcdo de centralizacdo e descentralizagdo de poder entre o governo nacional e 0s
governos subnacionais. As disputas alimentadas pelos centros de poder e a sua periferia
trouxeram consequéncias negativas para a organizagdo dos servigos sociais, principalmente
nas primeiras décadas de promulgacdo da Republica Federativa, que ndo conseguia ou ndo

pretendia representar a vontade geral do povo.
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3.3 A Republica brasileira: Uma fic¢do liberal e democrética?

A conciliacdo de elementos contraditdrios e inconciliaveis, o que foi parte de um
trabalho longo e doloroso, deu origem a um tipo de organizacdo artificial (Prado Junior,
1985). Ao longo do tempo uma “anacronica tirania colonial sobreviveu anulando legitimas
aspiraces, sob a égide de um despotismo real e uma liberdade aparente e por meio de uma
forma que dissimulava a substancia” (Faoro, 2000, p.56). O desenvolvimento socioecondmico
e politico-administrativo do Brasil demonstrou ser incompativel com uma organizacdo
horizontal e auténoma dos varios grupos sociais, compreendida como condi¢do necessaria
para o funcionamento de um sistema democratico. A monarquia ja agonizava desde 1860,
quando acirrou a luta liberal-democrética contra as instituicdes que a sustentavam. A
necessidade de integracdo do pais ao capitalismo contribuiu para eliminar as instituicdes
antiprogressistas (Prado Janior, 1985). As ideias republicanas vinham ganhando adeptos
desde os anos de 1860 e, a partir de 1870, multiplicaram-se os conflitos entre 0s monarquistas
e aqueles que acreditavam em uma reforma ou na revolugdo (Prado Junior,1985). As
decepcdes e a rebeldia liberal deram a luz a um érgdo novo em 03 de dezembro de 1870. O
movimento republicano lancava naquele dia um manifesto®* em seu jornal, que apelava
sobretudo a retorica da soberania popular. Expressava a ideia de que as perturbacoes
econdmicas e a falta de organizacdo administrativa, ameacam devorar o futuro, uma vez que

haviam arruinado o presente (Manifesto republicano, 1870, p.3). A grande tensdo que se

41 O manifesto republicano foi publicado o primeiro nimero do Jornal A Republica. Disponivel em:
https://edisciplinas.usp.br/pluginfile.php/4360902/mod_resource/content/2/manifesto%20republicano
%201870.pdf
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verificava na sociedade, segundo os republicanos*? que assinavam o manifesto, vinha desde o
processo de Independéncia e teria culminado na dissolugdo da Assembleia Constituinte em

1824 (Faoro, 2000).

A Republica Federativa foi fundada com base na insatisfagdo das elites urbanas e
cafeeiras, que produziam parte da riqueza do pais e ndo se sentiam devidamente
representadas. Havia, por volta de 1880, um profundo desequilibrio entre o poder econémico
e 0 poder politico. Foi nesse contexto que um novo estilo politico foi adotado: a politica saia

do &mbito privado familiar e passava a praga publica.

Os politicos falavam as populac6es urbanas. Os poetas e escritores voltaram a falar do
povo, redescobrindo-o, como fonte de inspiragdo. Apesar dessas tentativas de
mobilizacdo popular, a Republica se faria como a Independéncia se fizera - sem a

colaboragéo das massas (Costa, 1999, p.15)

O Exército foi um aliado estratégico para as elites, capaz de viabilizar a derrubada da

Monarquia e inaugurar uma nova forma de governo. Dessa alianga nasceu um sistema que

42 Considerados, mais tarde, como histéricos, por serem fundadores do movimento. 1) Joaquim
Saldanha Marinho;2) Aristides da Silveira Lobo; 3) Cristiano Benedito Otoni; 4) Flavio Farnese; 5)
Pedro Antbnio Ferreira Viana; 6) Lafaiete Rodrigues Pereira; 7) Bernardino Pamplona; 8) Jodo de
Almeida; 9) Pedro Bandeira de Gouveia; 10) Francisco Rangel Pestana; 11) Henrique Limpo de
Abreu; 12) Augusto César de Miranda Azevedo; 13) Elias Antbnio Freire; 14) Joaquim Garcia Pires
de Almeida; 15) Quintino Bocailva; 16) Joaquim Mauricio de Abreu; 17) Miguel Vieira Ferreira; 18)
Pedro Rodrigues Soares de Meireles; 19) Julio César de Freitas Coutinho; 20) Alfredo Moreira Pinto;
21) Carlos Americano Freire; 22) Jerbnimo Simdes; 23) José Teixeira Leitdo; 24) Jodo Vicente de
Brito Galvéao; 25) José Maria de Albuquerque Melo; 26) Gabriel José de Freitas; 27) Joaquim
Heliodoro Gomes; 28) Francisco Antonio Castorino de Faria; 29) José Caetano de Morais e Castro;
30) Otaviano Hudson; 31) Luis de Sousa Arauljo; 32) Jodo Batista Lopes; 33) Antonio da Silva Neto;
34) Anténio José de Oliveira Filho; 35) Francisco Peregrino Viriato de Medeiros; 36) Antbnio de
Sousa Campos; 37) Manuel Marques da Silva Acaud; 38) Francisco Leite de Bitencourt Sampaio; 39)
Mariano Antonio da Silva; 40) Salvador de Mendonga; 41) Eduardo Batista R. Franco; 42) Manuel
Benicio Fontenele; 43) Télis José da Costa e Sousa; 44) Paulo Emilio dos Santos Lobo; 45) José
Lopes da Silva Trovédo; 46) Antonio Paulino Limpo de Abreu; 47) Mafedo Sodré; 48)Alfredo Gomes
Braga; 49) Francisco C. de Brisio; 50) Manuel Marques de Freitas; 51) Tomé Inacio Botelho; 52)
Eduardo Carneiro de Mendonga; 53) Jalio V. Gutierrez; 54) Candido Luis de Andrade; 55) José Jorge
Paranhos da Silva; 56) Emilio Rangel Pestana e 57) Ant6nio Nunes Galvéao.
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pouco modificou as estruturas socioeconémicas e, por isso, continuaram a ser alimentadas
relacfes de clientelismo, o que acabava por conter e ocultar as tensdes étnicas e de classe.
Esse processo de desenvolvimento, sem rupturas, teria contribuido para perpetuar valores
tradicionais, elitistas e autoritarios. A persisténcia de padrbes patrimonialistas contribuiu para
tornar privada a ordem publica. Os movimentos emancipatorios no Brasil constituiram-se a
partir de conformacfes muito heterogéneas e aparentemente contraditorias, embora tenham
sofrido a influéncia do liberalismo europeu, essa doutrina circulava em um grupo restrito da
elite e, na pratica, sustentava muitas contradicbes. Em geral, os revolucionarios brasileiros
eram elitistas, religiosos, racistas e escravocratas. O liberalismo era incompativel com a
realidade nacional, sustentada por bases sociais muito diferente daquelas da Europa. Segundo
Costa (1999), os adeptos das ideias liberais pertenciam as camadas senhoriais empenhadas em
garantir a liberdade de comércio e a autonomia administrativa e judiciaria das provincias. Ndo
havia nenhuma disposi¢do de renunciar ao latifindio ou ao regime de producgdo, enquanto, na
Europa, o liberalismo era uma ideologia burguesa que se opunha as instituicbes do Ancien
Regime, aos excessos do poder real, aos privilégios da nobreza, aos entraves do feudalismo e

ao desenvolvimento econdmico.

Quando a republica foi instalada havia um intenso debate sobre a forma institucional
que deveria assumir. Varias questdes eram levantadas nos ciclos letrados sobre o destino do
pais nos novos tempos. Outros paises do “Ocidente civilizado” também buscavam uma
alternativa para um novo projeto civilizador, moldado a partir do liberalismo inglés e do
pensamento ilustrado francés. O ideério republicano desencadeou diferentes posi¢des, embora
todos compartilhassem do pressuposto comum de perseguir condigdes para formar uma nagéo
plena, capaz de acomodar em seu sistema politico participativo os candidatos a cidaddos. A
“Consciéncia Universal” produziria sujeitos universais, capazes de exercerem direitos civis e

politicos em uma nova ordem social. No Brasil, esse projeto civilizador foi estruturado sobre
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aspiracdes de representacdo e participacdo politica dos grandes proprietarios que irdo se

deparar com a necessidade de discutir a questdo do trabalho livre.

Tal como nos Estados Unidos e em outras antigas colonias europeias, o debate em
torno do trabalho escravo ou do trabalho livre coloca-se como cerne dos problemas
econdmicos e politicos, tornando indispensavel a necessidade de regenerar o trabalho, aliado

ao direito a cidadania para o trabalhador (Bresciani, 1993).

Na perspectiva do movimento republicano havia um consideravel atraso nas ideias
correntes de desenvolvimento, havendo uma busca pela personificagdo politica, em um corpo
coletivo, o Povo. As instituicdes imperiais seriam ilegitimas porque existia uma falsa
liberdade que encobria o despotismo real, a férmula que dissimulava o contetido que usurpava
a legitima soberania do povo. A democracia e 0s interesses dinasticos eram inconcilidveis. Os
povos civilizados contemporaneos deram preferéncia a forma republicana de governo. Na
versdo brasileira do projeto republicano estava a propriedade agricola, a diversificacdo da
aplicacdo do capital e a formagdo do mercado de trabalho com imigrantes europeus. As
premissas do liberalismo relativas a divisdo internacional do trabalho, da livre concorréncia,
da otimizacdo dos fatores de producdo, do contrato de trabalho, a definicdo da politica na
sociedade moderna, 0s contratos civis para 0 nascimento, o casamento e o 6bito e, por fim, a

dissociagéo entre o Estado e a religi&o.

As criticas dos republicanos repousavam sobre a organizagdo politico-administrativa
gue tornava as provincias prisioneiras do governo central. O presidente era escolhido pelo
governo central, um brago do poder imperial, um instrumento politico do gabinete que o
nomeava. Nao possuia lastro, logo ndo podia interessar-se verdadeiramente pela regido, ndo
havia estimulos para investir na prosperidade da provincia que governava. Também

criticavam a Assembleia Provincial que ndo tomava as atitudes necessarias para a defesa dos
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interesses da provincia. Por fim, apontavam todas as instituicdes como ilegitimas.
Questionavam o destino das riquezas produzidas pelas provincias e todo o sistema de

impostos da Corte.

Exaltavam a importancia do municipio enquanto escola de civilidade e de
responsabilidade politica. Utilizando de referéncias da histdria universal, dela retiram
exemplos da importancia da cidade para a formagéo do cidaddo e da familia enquanto

elementos originarios e instituidores da nacéo (Bresciani, 1993, p.6).

O regime republicano foi instituido por um golpe militar com apoio civil e eliminou, a
partir de 1889, um modelo de institucionalidade que n&o previa a participagéo popular. Um
novo arranjo de poder, fundado na informalidade, se autodeclarou responséavel por instituir
um poder legitimo, que seria futuramente respaldado pelo voto popular. Nessas condic@es, 0

que a Republica poderia oferecer em termos de cidadania?

Novos arranjos administrativos foram institucionalizados: as Assembleias provinciais
foram dissolvidas e extintas, fixou-se provisoriamente as atribuicdes dos governadores dos
Estados. Dentre as suas competéncias estava a responsabilidade de tomar providéncias quanto
a instrucdo publica, incluindo a infraestrutura necessaria para promové-la em todos os graus.
Os governadores tambeém poderiam criar e arrecadar 0s impostos necessarios ao
financiamento das despesas publicas, desde que ndo prejudicassem as disposicdes gerais da
federacdo (Decreto o n°. 7, de 20 de novembro de 1889). O Governo Provisorio da Republica dos
Estados Unidos do Brazil instituiu decretos, tratando de alguns direitos e responsabilidades
dos entes da federagdo e também qualificava os eleitores, vinculando a eligibilidade a cargos
representativos apenas a brasileiros que soubessem ler e escrever. Assim, paradoxalmente,

fundava-se um sistema cujo pressuposto era a participagdo popular, excluindo o povo, pois a
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taxa de analfabetismo no inicio da Republica (entre 1890 e 1900), chegava a mais de 80% da

populagéo (Ferreiro, 2009).

De acordo com Carvalho (2003), a consolidacdo da Republica fixou-se no alijamento
da participagdo popular. Distante do poder institucional o povo existia em trés circustancias
(ou dimensdes) apenas, nos levantamentos demogréficos, nas elei¢cbes e na rua (o povo civil,
que ndo agia politicamente). Havia uma descrenca no povo civil, baseada em suas

caracteristicas raciais e na desvalorizacdo da mesticagem.

3.4 O processo de transicdo institucional e o lugar do ensino publico na Constituicdo de
1891.

Apbs a proclamacdo da Republica, acirrou-se a disputa entre o centro e a periferia do
sistema federativo, ora por recursos, ora pela concorréncia ou pela exclusividade das
competéncias governamentais. No contexto de consolidacdo do regime, o governo central
buscou construir a unidade nacional, inclusive por meio da definicdo de diretrizes
educacionais que deveriam ser adotadas em todo o territério. Na percepcdo do Partido
Republicano, as formas de governo modernas exigiam a instrucdo do povo. A consciéncia dos
direitos e deveres daria autenticidade a vida politica do pais, pois 0 homem instruido elevaria
o0 desenvolvimento intelectual, moral e material da populacdo: “a obrigatoriedade do ensino
poderia evitar que a ignorancia do povo perturbasse a marcha da jovem nagdo americana”
(Bresciani, 1993, p.132). Os republicanos se auto definiam defensores das luzes e da instrucéo
e, segundo sua perspectiva, se opunham aos “anarquistas do caos, inimigos da liberdade ”,
aqueles contérios a obrigatoriedade do ensino (Bresciani, 1993, p. 132). No Congresso
Constituinte de 1890, a educacéo ndo foi o principal ponto de atencdo e, quando debatida, ndo

havia consenso dos deputados brasileiros sobre a gratuidade e a obrigatoriedade do ensino
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publico. Ao contrario do que ocorria em outros paises da Europa (Século XVII e XVIII, na

Inglaterra, Holanda, Italia e Franca e em XIX iniciava-se na Espanha e em Portugal, Monlevade,

2001, p. 24).), América Latina e Asia (Moe, 2016),

De acordo com Moe (2016), as nacBes do mundo desenvolveram seus sistemas
educacionais em periodos, modos e diferentes proporcbes. A Alemanha e a Franca
institucionalizaram o sistema escolar nacional no século XVIII. Enquanto a Franca organizou
um sistema centralizado, a Alemanha partiu de uma experiéncia descentralizada. Nos Estados
Unidos, a organizacdo do sistema de ensino iniciou-se em meados do seéculo XVIII, sendo
altamente descentralizado até o inicio do século XIX. No Japdo, segundo Aspinall (2016), o
Estado é centralizado, tendo sido a burocracia nacional criada no século XIX, a exemplo do
modelo francés. Essas experiéncias, no entanto, foram interrompidas pela Segunda Guerra
Mundial e, diante do processo de reconstrucdo dos paises afetados no continente europeu,
aqueles sistemas se reconfiguraram. Nas décadas subsequentes ao fim da Segunda Guerra, a
educacdo estendeu-se a classe média e, posteriormente, a populacdo pobre. Passou-se,
hierarquicamente, da obrigatoriedade da educacdo primaria para a secundaria e “a educagio
para todos tornou-se a norma, uma expectativa, um direito” (Moe, 2016, p. 4, traducdo da

autora).

A medida que as matriculas aumentavam dramaticamente, também os recursos que as
nacOes dedicavam a educacédo publica, que ndo apenas atraiam um enorme aumento absoluto
nos gastos, mas também absorveram uma parcela crescente dos orcamentos publicos. A
educacdo passou de um empreendimento novo e marginal a um imperativo governamental,
uma funcédo crucial que representa uma grande parte do que os governos sao e fazem (Moe,

2016, p. 4, traducéo da autora).
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A educacdo foi compreendida como um direito fundamental a ser garantido pelos
governantes, no entanto, os sistemas educacionais, podem servir para diferentes propositos,
pois impactam o projeto de sociedade que se deseja construir. Moe & Wiborg (2016)
ressaltam que um sistema educacional pode: 1) significar o aumento do capital humano e do
crescimento econdmico; 2) ser fonte de dinheiro, de patrimonialismo ou corrupgéo e sufocar a
produtividade; 3) induzir um significativo avanco social e a equidade, ou aumentar a
mobilidade, mas também entrincheirar a estrutura de classe; 4) socializar cidadaos nas normas
democréticas, ou em ideologias autoritarias. Esses autores consideram a educagcdo como uma
arena de enorme potencial e profundamente influenciada pelo processo politico, por isso, 0s
governos tém fortes interesses para desenvolver o controle e a gestdo dos sistemas

educacionais.

No contexto inaugural da Republica brasileira, longas polémicas em torno de pautas
sociais envolveram os atores politicos, as quais s6 foram recepcionadas pelas reformas
constitucionais posteriores como sinal da maturidade do modelo federalista. A Constitui¢do da
Republica Federativa de 1891 ndo incorporou os principios que vinham sendo discutidos e
priorizados pela doutrina politica e educacional. Parao Valle (2006), a crenca do potencial
transformador na transicdo da Monarquia Constitucionalista a Republica seria resultante de
um idealismo exacerbado: “[..] e também a consequéncia direta de uma visdo bastante
equivocada e incoerente, que insiste em acreditar que a democracia pode ser construida
apenas com a participacdo de alguns daqueles que previamente a concebem” (p. 247). As
mudancas de regime politico geraram frustagGes coletivas e um descrédito nas instituicdes
politicas, visto que as leis, ou a regulamentacdo de direitos e deveres ndo impactaram
significativamente nos costumes. O Congresso Constituinte de 1890 iniciou seus trabalhos
composto por 205 deputados e 63 senadores, 0s quais se reuniram sob a presidéncia do

senador Prudente de Morais, do Partido Republicano. Mesclavam-se ideologicamente
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progressistas, liberais e positivistas. O debate girava, principalmente, em torno da divisdo de
poderes, dos direitos civis e dos direitos politicos, do laicismo e dos tributos. O ensino teve

um papel secundario, assim como fora em 1823.

Uma parcela da constituinte de 1890 era monarquista, o que explica algumas das
tensdes travadas no seu interior e parte dos seus resultados, diante da defesa da centralizagéo
do poder estatal. Rejeitavam o federalismo, defendendo um unitarismo republicano de
inspiracdo francesa. A ideia da autonomia dos estados também ndo era ponto pacifico, pois
provocava temores de fragmentacdo do territério nacional. O debate em torno das
competéncias da Unido e das unidades federativas demonstrava as divergéncias sobre a
funcionalidade do federalismo. Os republicanos defendiam a autonomia dos municipios,
levando em consideracdo a descentralizacdo vertical. Contudo essa proposta foi derrotada,
sendo retomada somente na constituinte de 1946. Os municipios continuaram subordinados
ao governo estadual, prevalecendo como entes autdbnomos da federacdo apenas a Unido
Federal e os Estados. Havia, segundo Drude (2017), um temor de que a autonomia dos
municipios pudesse provocar o desalinhamento politico, fragilizando as oligarquias regionais
e a sua substituicdo por grupos ndo necessariamente comprometidos com o0s objetivos
programaticos do poder central. Um dos temas que mais mobilizou o debate foi a reparticdo
de receitas provenientes da arrecadagédo (federalismo fiscal), tendo sido abordado em “9 das
21 sessOes do Congresso Constituinte de 1890” (Drude, 2017, p.28). Na avaliagdo desse
autor, os estados tiveram a sua disposicéo recursos suficientes para financiar suas atividades.
Contudo, vérios obstculos fragilizaram a atuacdo das administracfes publicas nos primeiros
anos de vigéncia da Constituicdo. Em termos gerais, 0s estados com menor poder econémico
enfrentaram instabilidade, devido a 1) baixa organizagdo dos seus processos administrativos;
2) alternancia dos grupos politicos no poder; 3) ineficiéncia arrecadatoria das fazendas

publicas e 4) sonegacdo de impostos. Em seu estudo, Drude (2017) demonstrou que o
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objetivo geral do desenho constitucional republicano nas suas primeiras décadas ndo foi
proporcionar melhores condi¢cBes de vida a populacdo, porque a prioridade era o

financiamento de um projeto de crescimento econdmico vislumbrado pelas oligarquias.

Em relacdo ao ensino, o tema que mais mobilizou as energias dos constituintes foi a
laicidade. O Episcopado Nacional, 6rgéo da igreja catdlica do Brasil, apresentou durante a
Constituinte de 1890, por meio do constituinte Amphilophio Botelho Freire de Carvalho, uma
requisicdo assinada pelo Acerbispo do estado da Bahia, reclamando das feridas feitas a
religido. O governo provisorio ja havia decretado a separacdo da Igreja e do Estado em
janeiro de 1890. As institui¢fes ja estavam sendo secularizadas desde entdo. A Constituicdo
apenas ratificaria o que ja estava nas mentes dos articuladores do regime e em algumas
normas. Mesmo diante do apelo a unidade entre a Igreja e o Estado, ela foi diluida. No Estado
laico seria plena a liberdade de crenga. Embora houvesse uma parte da bancada que
comungava da fé catdlica e defendesse seus preceitos, ela ndo era majoritaria e ndo pdde
impedir tal mudanca. Foi instituida a laicidade do ensino, cuja responsabilidade seria
exclusiva do poder publico. Manteve-se nesses termos, no texto constitucional o artigo 72, §
6° sera leigo o ensino ministrado nos estabelecimentos publicos. Também se proibiu

subvencdes oficiais as ordens religiosas, que poderiam manter suas escolas particulares.

Sobre a obrigatoriedade e a gratuidade do ensino ndo houve acordo entre 0s
deputados. A maioria se convenceu de que ndo era matéria constitucional. O deputado Jodo
Barbalho Uchéa Cavalcanti questionava a fixagdo de condi¢Ges sob as quais os estados
ofereceriam esse servicgo social. Impunha-se na sua opinido preceitos sob 0s quais 0s estados
deveriam se organizar. Nestes termos, o deputado alertava para o cuidado de ndo despojar 0s
estados de poderes que sdo seus, tipicamente, arriscando a constituir um estado unitario em

vez de uma federacéo:
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Além da incompeténcia da Unido da-se que ela, conforme a Constituicdo que estamos
votando, ndo deixa recursos aos estados, pelo menos a muitos deles, para
estabelecerem em seus servigos sistema de administragdo de ensino, para prover as
despesas com a instrugdo primaria. Ao mesmo tempo que se consagra tal instrucdo no
sistema econdmico e financeiro dos estados, é estranho e injustificAvel impor-se a
obrigacdo de que o ensino seja gratuito; sou de opinido que nos estados o ensino do
primeiro grau deve ser gratuito, mas ndo ha necessidade da Unido impdr esta restri¢éo
ao direito dos estados, principalmente tratando-se de alguns cujas fontes de renda

escasseiam (Anais da constituinte de 1891, p. 308).

Caberia as constituicbes estaduais estabelecerem condi¢des e regulamentos para
organizar o sistema de ensino da forma que cada estado entendesse como adequada. Uma vez
que o ensino deveria ser instituido e custeado pelos estados ou por particulares fugiria da
competéncia da Unido declarar a gratuidade e a obrigatoriedade, ainda que restrita ao ensino
primario. Como foi o caso da Constituicdo imperial de 1824, que ao definir a inviolabilidade
dos direitos civis e politicos dos brasileiros em seu artigo 179, cuja base era a propriedade, a
seguranca pessoal e liberdade, estabelecia no inciso XXXII “4 Instru¢do primaria, e gratuita
a todos os Cidaddos” sem definir as competéncias das provincias ou tomar para si essa
responsabilidade. O deputado José Vicente Meira de Vasconcelos também expressou sua
discordancia quanto a Unido se ocupar de assuntos de ensino. O deputado reconheceu que se
tratava de um servigco importante, mas enfatizava: “ndo se trata de um objeto de competéncia
federal, por isso deveria ser competéncia exclusiva dos municipios. Nem mesmo os estados
deveriam intervir no tema principalmente quanto ao ensino primario” (Anais da constituinte
de 1890, p.309). As discordancias fizeram com que os debatedores julgassem prejudicada a
emenda que propunha a gratuidade e obrigatoriedade do ensino. A Constitui¢cdo fundadora da

Republica definiu, entdo, como responsabilidade do Congresso Nacional, e ndo do Executivo
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Federal, animar o desenvolvimento das letras, demonstrando, entretanto, que ndo se tratava de

competéncias exclusivas daquele ente:

Art. 35 - Incumbe, outrossim, ao Congresso, mas ndo privativamente:

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 agédo

dos Governos locais;

3°) criar instituicGes de ensino superior e secundario nos Estados;

49) prover a instrucdo secundaria no Distrito Federal.

Evitou-se, naquele momento, estabelecer competéncias para os estados quanto ao
ensino sem lhes assegurar meios de tornar factivel a responsabilidade da oferta gratuita a
todos os cidaddos, uma vez que o ensino primario seria de frequéncia obrigatdria. Nao havia
equidade de capacidades institucionais e tributérias entre os estados nascentes, ap6s mais de
um século de centralizacdo em que a maior parte dos seus recursos era absorvida pelo
governo central. Cury, Horta e Favero (1996) advogam que a Constituicdo Republicana de
1891 nédo observou a justica redistributiva, ao ignorar os direitos sociais. Paradoxalmente,
“[..]Ja partir de um regime politico recém-extinto, baseado na desigualdade, conformada na
escravidao, erige-se um postulado de sociedade de iguais” (p.6). Isso explica porque varios
arranjos desenhados em diferentes periodos subsequentes da histéria republicana, em termos
de politicas publicas, ndo surtiram os efeitos desejados. Segundo Cury (1999), naquele
momento, sobressaiu um pragmatismo elitista e excludente das oligarquias. Assim, apesar de

primeiro dos direitos sociais insinuado pela Republica ter sido o direto a educacdo, este foi
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concebido na perspectiva do esfor¢o individual, afastando a obrigatoriedade de oferta e de
frequéncia, inicialmente. O debate colocava em duvida a possibilidade de intervencdo da
Unido para proporcionar escolarizacdo bésica, porque a oportunidade educacional era vista

como uma demanda que precisava ser manifestada pelo individuo.

Na primeira década do século XX foi apresentada na Camara uma proposicao para que
a Unido pudesse exercer funcdo supletiva quanto & manutencdo das escolas primérias, tendo
sido descaracterizada e desqualificada pelo Senado. Um outro esfor¢co do legislativo também
teria incidido sobre a criacdo do Ministério de Instrucdo Pablica para gerir 0s interesses
nacionais e internacionais da instrugdo, mas foi ignorado e, embora discutido nas comissoes
regimentais, nem mesmo chegou a ser enviado ao plenério da Camara (Cury et al, 1996). No
Brasil moderno, nas primeiras décadas do século XX, novos habitos e visGes de mundo
mobilizavam e traziam a tona novos atores. A problematica dos direitos, da participacdo, da
identidade social e nacional dava a linha do debate pablico. A descentralizacdo politica e
administrativa do ensino ndo foi remediada e o debate sobre a necessidade de coordenar as

acOes dos entes da federacgdo foi salientado por movimentos em defesa da escola publica.

De acordo com Musacchio, Martinez & Viarengo (2014), de 1889 a 1930 cresceu
significativamente o nimero de escolas, professores e estudantes no Brasil. Todavia, mesmo
diante da expansdo, nem todos os estados foram capazes de coletar a mesma quantidade de
recursos para financiar as escolas publicas, a exemplo do Maranhéo, Piaui e Rio Grande do
Norte, nos quais maior parte da populagdo era composta por trabalhadores escravizados nas
lavouras de algoddo. Para esses autores o progresso na provisao da educacdo elementar no
Brasil, entre 1889 e 1930, foi largamente uma consequéncia da descentralizacéo das receitas e
gastos no periodo. Os estados que tiveram um incremento na arrecadagdo como consequéncia
da exportacdo de commodities gastaram mais com educacdo publica e, em consequéncia,

tiveram uma melhora nos seus resultados, devido & descentralizagdo. Contudo, as receitas



122

advindas da descentralizacdo fiscal s6 foram destinadas aos gastos educacionais em estados
que tinham instituicdes igualitarias. No Brasil, a restricio da participacdo politica é
identificada como um dos fatores de desigualdade entre diferentes grupos sociais, sendo o
fator racial uma das explicacbes possiveis, considerando as politicas escravistas e o
tratamento atribuido a populacdo afrodescendente ao longo do tempo, fazendo persistir um
nivel de desigualdade econbmica e baixa representacdo de pessoas pretas ou pardas em postos
de comando com significativo prestigio social. Segundo Nobrega (2014), as diferencas
raciais na politica de gastos com o ensino fundamental no Brasil nas quatro primeiras décadas
da Republica € um dos determinantes que explica as desigualdades educacionais existentes
entre brancos, pretos e pardos. Durante a Primeira Republica (1889 a 1930), quando se
inaugurou a autonomia dos entes da Federacdo para coletar impostos relativos as importacdes
e estabelecer gastos com a educacdo, verificou-se uma distingdo entre estados que fizeram
maior uso de méo de obra escravizada e aqueles cuja populacdo sofreu um processo de
branqueamento.

No periodo colonial a maior parte das provincias contava com uma elite de minoria
branca que controlava uma parcela desproporcional de recursos econdmicos, terras e poder
politico. Nestes termos, seria pertinente concluir que havia estratégias deliberadas para
impactar na organizacdo do sistema politico, visto que era proibida a participacdo dos
analfabetos no processo eleitoral e que a maioria da populacdo era composta por pessoas
pretas e pardas, as quais ndo podiam frequentar a escola. Onde a elite receberia menos retorno
em relagdo a participacdo politica, constatou-se menor gasto em educacdo, ao contrério do
que ocorreu nos estados em que houve uma porcentagem mais significativa de imigracao
europeia, considerando que o direito ao sufragio universal foi restringido a individuos

alfabetizados.
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Assim, a desigual distribuicdo do ensino fundamental entre os grupos raciais teria
sido, na visdo de Nobrega (2014), uma poderosa estratégia de dominacéo. Haja vista a escolha
das elites locais por fixar colonos europeus por meio da distribuicdo de beneficios
econdmicos, com provisdo de fundos publicos e privados, com subsidios e distribuicdo de
terras, excluindo formalmente as populacdes da Africa e da Asia dos esforcos de colonizacio
em é&reas agricolas do pais, a exemplo do que ocorreu na regido Sul. O crescimento
econdmico associado ao periodo da economia cafeeira teria, segundo o autor, ampliado as
oportunidades de mobilidade no Brasil por meio da educacdo, mas sua analise demostra que a
distribuicdo dessas oportunidades afetou desproporcionalmente os afrobrasileiros. Nas coortes
que tinham entre 6 e 10 anos em 1920 e as que tinham a mesma idade em 1930, os brancos
apresentavam uma taxa de escolarizagdo duas vezes maior do que no grupo de

afrodescendentes.

3.5 O financiamento do ensino primario na Constituicdo de 1934

Segundo Faoro (2000) uma das caracteristicas da Republica Velha era que as elites
republicanas, que substituiram o estamento imperial, também sé se renovavam no poder
diante da morte, considerando os grupos familiares ou geracdes que se sucediam. Desse
modo, tinham dificuldades com o presidencialismo e com o que deveria se constituir como
unidade federalista, 0 que havia era a ideia de um partido de governo, monoliticamente
constituido.

Nos anos de 1930 os quadros oligarquicos tradicionais foram arrancados do poder;
subiram os militares, os tecnicos diplomados, os jovens politicos e posteriormente 0s
industriais (Fausto, 2010). A década de 30 compreendeu basicamente a confrontacdo de atores
politicos, que representavam a tradigdo como o grupo que evocava um Estado Moderno, em

defesa da unidade social da nacdo e da universalidade como principio constituidor das
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instituicdes estatais (Rocha, 1996). A moderna sociabilidade também pressupunha a
individualidade, como afirmacdo da subjetividade. Nestes termos, a Republica vinha
demonstrando incapacidade de realizar o seu fundamento juridico-politico de definir e
garantir a cidadania. Nesse periodo, a organiza¢do do ensino tomou dimens@es importantes.
Em 1932, o Manifesto dos Pioneiros da Educacdo Nova defendia um plano de reconstrucéo
educacional, assinado por varios intelectuais e educadores*® a favor da autonomia econdmica
dos sistemas de ensino, por meio da instituigdo de um

[..] "fundo especial ou escolar”, que, constituido de patrimdnios, impostos e rendas
préprias, seja administrado e aplicado exclusivamente no desenvolvimento da obra
educacional, pelos préprios 6rgdos do ensino, incumbidos de sua direcdo (Manifesto

dos Pioneiros, 1932).

A educacdo, no entanto, entrou no compasso da visao geral centralizadora, cujo marco
inicial do periodo republicano foi a criagdo do Ministério da Educagdo e Saude em novembro
de 1930 (Fausto, 2010). Na visdo de Rocha (1996), a Republica reconheceu no plano

publico-formal a necessidade de ofertar ensino publico, exigindo para o povo

4 Um grupo de 26 educadores e intelectuais juntou-se para discutir e propor principios e bases
para uma reforma do sistema educacional brasileiro. O movimento foi iniciado na década de 1920
sob a influéncia da reforma da instrucdo publica realizada no Estado de S&o Paulo (Reforma
Sampaio Ddria), da Semana de Arte Moderna, em 1922, e da criacdo da Associacdo Brasileira
de Educagdo (ABE), em 1924. Em 1931 em um congresso promovido pela ABE, na cidade de
Niter6i, no estado do Rio de Janeiro. Nesse congresso surgiu a ideia de lancar um manifesto
expondo principios a serem considerados pelos governantes em favor da educacdo publica. No
Manifesto propds-se um sistema completo de educagdo, que atendesse a toda populagdo e que
estivesse atento ao progresso técnico e a industrializacdo. O manifesto propunha a obrigatoriedade e
gratuidade do ensino até a idade de 18 anos, custeado pelos estados da Federacdo e coordenado
pelo Ministério da Educacéo, além de defender a criagdo de fundos escolares ou fundos especiais
constituidos de um percentual sobre as rendas arrecadadas pela Unido, pelos os estados e pelos
municipios.  Verbete. Disponivel em: http://www.fgv.br/Cpdoc/Acervo/dicionarios/verbete-
tematico/manifesto-dos-pioneiros-da-educacao-nova. [Acesso em: 2021/02/17].
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“[...] um ensino elementar e profissional, separado do ensino de formacéo cultural
das elites; aquele, um ensino publico provincial; este de carater privado no ensino
médio e publico no superior”. No ambito da democracia-liberal, o substrato politico
que alimentou e orientou as defesas dos “renovadores” da educagdo foi a
implementacdo de uma educagao universal e sua capacidade de selecionar e ofertar

um ensino de qualidade” (Rocha, 1996, p.121).

O principal ator politico daquele periodo foi a Associacdo Brasileira de Educacdo
(ABE), fundada em 1924, que aglutinava intelectuais e educadores, buscando promover a
difusdo, o aperfeicoamento e a eficacia da educagdo, em todos 0s seus niveis, assim como
desenvolver estratégias para garantir que a educacdo se configurasse, de fato, como uma
prioridade estatal. De acordo com Vieira (2017), a ABE, a partir de 1927, comecou a
disseminar e buscar legitimacdo de suas teses que durante oS seus primeiros anos de
existéncia ficaram restritas a pequenos circulos e a capital federal. A principal estratégia
consistiu na promocdo de conferéncias em ambito nacional, a cada ano, estabelecendo
encontros entre diferentes atores do cenério educacional. A intencdo era garantir que todos 0s
professores das diferentes unidades federativas pudessem participar do espacgo de debate para

combater o espirito separatista e trabalhar pela unidade nacional.

Ao longo da existéncia da ABE, foram realizadas 13 Conferéncias Nacionais. Duas
delas dedicaram-se especificamente a discussdo sobre o ensino primario € uma ao
financiamento. A Primeira, Conferéncia realizada em 1927, na cidade de Curitiba, trazia o
tema A organizagdo Nacional do Ensino Primario. Na ocasido, 0s estados enviaram seus
delegados e foram eleitos presidentes e relatores das comissdes, organizadas por temas.

Naquela conferéncia foram apresentadas 112 teses.
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As diversas teses apresentadas na | Conferéncia Nacional de Educacdo da ABE
tratavam de diferentes aspectos da configuracdo do ensino primario: 1) a necessidade de um
programa Unico; 2) formacdo adequada dos professores; 3) estabelecimento de instalaces
adequadas;4) adocdo de métodos gerais, mas que também considerassem as especificidades
da comunidade e da formacdo étnica brasileira; 5) distincdo entre a escola urbana e a rural; 6)
disponibilidade de recursos; 7) possibilidade de cooperagédo internacional; 8) realizacdo de
pesquisas e da necessidade de ater-se aos desafios da realidade material e subjetiva, como a
urgéncia da obrigatoriedade.

Lourengo Filho, defendeu uma das teses oficiais da ABE (n° 42), intitulada A
Uniformizagdo do Ensino Primario no Brasil. Chamou a atencédo para as "ideias capitais" as
quais deveriam orientar a resolucdo dos problemas da educacdo brasileira. As metas
deveriam ser claras de modo que ndo fossem colocados obstaculos as instituicfes para
alcanca-las. Sugeria evitar a andlise abstrata do individuo e da sociedade, uma vez que o
Brasil era composto por “sociedades multiplas, de variada organizacdo e desenvolvimento,
com exigéncias e possibilidades que lhes sdo peculiares”, motivo pelo qual um plano de

uniformizacéo do ensino primério no Brasil poderia ser desastroso:

[..] 0 que a boa escola deve realizar ndo é apenas 0 homem em abstrato, mas 0 homem
de seu tempo e de seu meio, 0 homem de que a sociedade tem necessidade no
momento. Ora, o estado social de hoje exige, a esse propdsito, nos grandes meios
urbanos em especial, habitos de trabalho em cooperacdo, de disciplina e solidariedade,
de que nem sempre se tem lembrado a escola tradicional, montada noutros tempos, no
influxo de outras idéias de compreensdo humana e social. A fixacdo deste aspecto

parece-nos necessaria para que a desejada unidade de ensino venha atender ndo s6 ao
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ideal do individuo para o individuo, mas do individuo para a sociedade (Lourenco

Filho, 1927, p. 245).

Lourengo Filho chama atengdo para o fato de o meio natural do ensino primario ser a
escola publica, gratuita e obrigatoria, cujo carater deveria ser eminentemente nacional. “Em
um pais novo, onde tudo esta por fazer na organizacao da cultura, o papel da escola publica é
de importancia capital” (Lourenco Filho, 1927, p. 247). Em sua perspectiva, a uniformizacao
se impunha como condi¢do de uma boa politica nacional, embora se tratasse de um problema
complexo quando considerada a funcdo social das instituices responsaveis pela
escolarizagéo.

Fernando Laboreu (1927), que também apresentou uma da teses oficiais da ABE (tese
n°. 45) em defesa da criacdo de um Ministério da Educacdo Nacional, justificava a
necessidade de unificar todas as institui¢des e iniciativas relacionadas ao ensino. Naquela
altura, considerava que as instituicdes eram independentes e estranhas entre si as iniciativas,
pois no ambito federal estavam distribuidas entre o Ministério da Justica, o da Agricultura, o
da Guerra e 0 da Marinha. A consequéncia era a disperséo de esforcos e falta de coordenacéo.
Ressalta, contudo, que de nada adiantaria um Ministério da Educacdo sem que fosse
organizado um plano nacional de educacéo.

O lastimavel atraso em que vegeta a nossa populacdo do interior, abandonada e

esquecida, é fruto em grande parte do alheamento em que se tem conservado a Unido

em mateéria de educacdo popular (Brasil, 1927, p. 269).

Além de verificar que nem os municipios, tampouco o0s Estados conseguiriam agir
sozinhos em matéria de educacdo popular, Fernando Laboreu apresentou o exemplo da

Argentina que, desde 1869, j& havia criado a educagéo popular federal. Em 1920, a Argentina
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era “o primeiro pais da América do Sul em cultura popular, com 43% de analfabetos, tendo
noés a cifra vergonhosa de 75% contra 48% no Uruguai e 60% no Chile” (Brasil, 1927, p.
272).

Segismundo Antunes Netto (1927), dentre outros participantes, destacou a necessidade
de instituir a obrigatoriedade do ensino elementar, a exemplo dos “paises mais adiantados do
mundo”, os quais “organizaram e custearam a instru¢do, ministrando-a gratuitamente, em suas
escolas, a todas as criangas” que a procuravam, argumentando que, embora o ensino fosse
ofertado com liberdade ampla, os pais ou tutores eram obrigados a preencher as exigéncias
legais do ensino oficial (Brasil, 1927, p. 160). A mobilizacdo da sociedade e dos educadores
ndo s6 manteve aceso o debate como impulsionou, em novembro de 1930, a criacdo do
Ministério da Educacédo e Salde Publica, que assumia quatro linhas de atuacdo: ensino, saude
publica, medicina experimental e assisténcia publica.

De acordo com Azevedo (1958), o Brasil integrava-se no movimento de renovagéo
escolar que se desencadeava na Europa e na América. Estabeleceu-se, contudo, um choque
de conflitos ideoldgicos, rompendo com a unidade de pensamento pedagdgico dominante
desde o Império. Com efeito, “entre uma tempestade de protestos e aplausos, os sistemas

tradicionais foram abalados em seus fundamentos” (p.165).

AV Conferéncia da ABE realizada em 1933, na cidade de Niterdi, no Estado do Rio
de Janeiro, foi convocada para contribuir com o debate acerca da elaboragdo do anteprojeto,
de organizacdo nacional da educagdo. Um dos temas foi a criagcdo de fundos especiais para a
manutencdo e desenvolvimento dos sistemas de ensino, contudo ndo houve manifestacéo
guanto a exclusividade de verba publica para o ensino publico. De acordo com Rocha (1996),
naquele momento ndo havia nenhum tipo de reivindicagdo do setor privado a esse respeito,
embora as escolas privadas fossem majoritariamente catélicas e houvesse divergéncias no

interior da ABE entre os leigos e os catolicos. Na Emenda n° 1845, discutida no ambito da V
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conferéncia e apresentada aos constituintes, destacou-se: 1) a participacdo da Unido em todos
0s ramos do ensino; 2) o direito a educacdo; 3) a acdo supletiva da Unido aos Estados e
Municipios; 4) a aplicacdo dos recursos publicos em educagdo; 5) o ensino religioso. A ABE
defendia a composicéo de um fundo para financiamento do ensino publico em que os Estados
e Municipios investiriam 20% e a Unido 10%. A emenda continha indices especificos,
constituidos das rendas de impostos e taxas, bem como outros recursos financeiros eventuais

a serem investidos pela Unido, Estados e Municipios (Cury, 1996).

A proposta debatida no ambito da V Conferéncia Nacional de Educagéo foi aprovada,
mas segundo Rocha (1996, p. 126), apesar dos renovadores conseguirem finalmente aprovar
na Constituicdo o direito a educacdo, ele sai suficientemente mutilado para que nada obrigasse
o Estado a um investimento macico em educacao publica, pois ao que tange a obrigatoriedade
ela foi associada a frequéncia restrita ao publico matriculado e ndo a responsabilidade de

oferta pelo poder publico.

De acordo com Hoeller (2014), as reflexdes provinientes das conferéncias tornaram-se
uma pratica recorrente no Brasil nos periodos democréaticos e auxiliaram a compreensdo do
processo sociopolitico que delineava 0 campo da educagdo. Quais eram 0s diagndsticos?
Quais alternativas eram consideradas para solucionar os problemas diagnosticados? De que
modo isso orientou o projeto de nagdo? “As conferéncias nacionais estiveram inseridas em
um programa de construcdo/fortalecimento da identidade nacional e se constituiram como

“lugares de discussao e disputas entre sujeitos e ideias” (Hoeller, 2014, p. 26).

De acordo com Kang (2017) na mensagem do Presidente GetulioVargas a Assembleia
Constituinte de 1933, ele reconhecia a educa¢do primaria como um “magno problema”,
relatando casos de sucesso como Japao e Estados Unidos e o atraso brasileiro. Em junho de

1934, quando fazia um balanco das a¢Ges do governo, embora tenha feito um diagndstico dos
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problemas que acometiam o ensino primério, anunciava a elaboragdo de uma proposta de

reforma do ensino secundario e a criacao de faculdades.

A segunda Constituicdo Republicana brasileira, foi promulgada em 14 de julho de
1934, inspirada na Republica de Weimar. O tema educacional ¢ tratado em 11 artigos,
enquanto na anterior € concentrado apenas em alguns incisos. Do ponto de vista formal,
avangou-se consideravelmente em relacdo a periodos anteriores em que o0 tema esteve em
debate. No capitulo da Educacgdo e Cultura da Constituicdo, é definida a responsabilidade dos
trés entes da federacdo, Unido, Estados e Municipios pelo desenvolvimento da educacgdo, da
ciéncia e da cultura, além da assisténcia ao trabalhador intelectual. Em seguida, a educacéo €

reconhecia como um direito de todos:

Art. 149 - A educacéo € direito de todos e deve ser ministrada pela familia e pelos
Poderes Publicos, cumprindo a estes proporciona-la a brasileiros e a estrangeiros
domiciliados no Pais, de modo que possibilite eficientes fatores da vida moral e
econdbmica da Nacdo, e desenvolva num espirito brasileiro a consciéncia da

solidariedade humana (Constituicdo da Republica de 1934).

O referido artigo representa a atmosfera dos anos de 1930, a ideia da unidade nacional,
do espirito civico e do desenvolvimento econdmico que se buscava alcancar. A Constituicao
de 1934 define as competéncias da Unido em matéria financeira. Os respectivos valores a
serem destinados a manutencdo dos sistemas educacionais. A Constitui¢do estabeleceu como
competéncia da Unido, o ensino primario integral gratuito e de frequéncia obrigatoria. Aquela
que era uma defesa dos republicanos desde 1870, finalmente passou a constar no texto
constitucional. Também estabeleceu como responsabilidade da Unido fixar um plano nacional

e exercer a fungéo supletiva aos estados.
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“Art 150 - Compete a Unido: “[...] e) exercer acdo supletiva, onde se faca necessaria,
por deficiéncia de iniciativa ou de recursos e estimular a obra educativa em todo o
Pais, por meio de estudos, inquéritos, demonstragdes e subvengdes” (Constituicdo de

1934).

Sessenta e quatro anos depois que varias na¢bes haviam declarado a obrigatoriedade e
a gratuidade do ensino e estabelecido taxas especiais para financié-lo, o Brasil estabeleceu as
responsabilidades dos entes da Federagcdo em rela¢do ao financiamento do ensino publico, a

ser destinado ao povo, na forma expressa no artigo 156 .

Art 156 - A Unido e os Municipios aplicardo nunca menos de dez por cento [10%], e
os Estados e o Distrito Federal nunca menos de vinte por cento [20%], da renda

resultante dos impostos na manutencédo e no desenvolvimento dos sistemas educativos.

Paragrafo Unico - Para a realizacdo do ensino nas zonas rurais, a Unido reservara no
minimo, vinte por cento [20%] das cotas destinadas a educacdo no respectivo

orcamento anual (Constituicdo de 1934).

O que havia sido reivindicado por alguns deputados provinciais do Partido Liberal no
século XIX e recomendado por alguns dos ministros de estado tornou-se uma garantia
constitucional. Foram definidos percentuais a serem investidos por cada nivel de governo,
estabelecendo formalmente as obrigacGes do governo central e dos governos subnacionais
quanto ao investimento a ser destinado a manutencgéo e desenvolvimento do ensino. Contudo
o reconhecimento formal foi apenas uma das batalhas a serem vencidas, ainda seria necessario
percorrer um longo caminho para que o0s percentuais previstos fossem efetivamente aplicados

e as politicas derivadas dessa vinculacdo, devidamente operacionalizadas.
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3.6 A centralizacao e a descentralizagdo na Constituicdo de 1937 e o publico e o privado
na constituicdo de 1946

A acdo mais emblematica do governo de Getulio Vargas (1930-1945), do ponto de
vista politico, foi o fechamento, em dois momentos distintos, do Congresso Nacional,
concentrando os poderes Executivo e Legislativo. A primeira vez foi em 1931, quando
destituiu os governadores com excecdo do governador de Minas Gerais que acabara de ser
eleito , e, nomeou interventores subordinados ao poder central. Varios desses interventores
eram militares. O Presidente da Republica, no entanto, foi forcado pela Revolucéo
Constitucionalista a reabrir o Congresso em 1932. A segunda vez foi em 1937, suspendendo
os trabalhos legislativos por nove anos.

A maior inovacdo daquele governo fora a politica trabalhista, embora o objetivo
principal ndo fosse a garantia dos direitos, mas sim a tutela dos movimentos sociais que se
fortaleciam. Em 1930, foi criado o Ministério do Trabalho, Industria e Comércio, alem de
uma série de instituicBes na esfera trabalhista. Os sindicatos cumpriam o papel de érgdos
consultivos e de colaboracdo do poder publico. Foi determinada a existéncia de sindicatos
patronais e de trabalhadores. Funcionarios do Ministério do Trabalho deveriam assistir as
assembleias. A legalidade dos sindicatos dependia do reconhecimento ministerial. Até 1934,
a legislagdo previa um Unico sindicato por categoria profissional.

Em 1937, a transicdo para uma sociedade democratica seria adiada. Fabricou-se um
golpe nos quarteis, a partir de uma suposta interceptacdo de um plano comunista (Plano
Cohen) para dominar o pais, incendiar as igrejas e realizar toda sorte de violéncia contra as
familias. Como consequéncia, foi declarado Estado de Guerra e os direitos politicos foram
suspensos por 90 dias. Essa decisdo impactava diretamente o pleito eleitoral que, conforme
previa a Assembleia Nacional Constituinte de 1933, deveria realizar-se por elei¢cdes diretas

em 1938. Em 1937, o ambiente construido pelos integralistas, ao criarem um plano ficticio de
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tomada de poder pelos comunistas, facilitaram a permanéncia de Getalio Vargas no Poder. A
negociagao com os integralistas, que o apoiaram, era destinar o Ministério da Educagdo ao seu

lider, Plinio Salgado, o que ndo ocorreu.

Segundo Santos (2007), institui-se no Brasil um constitucionalismo antiliberal durante
0 governo de Getulio Vargas, mais precisamente a partir de 1937, sedimentado em correntes
filoséficas e politicas distintas que se contrapunham ao modus operandi da Primeira
Republica (1891 a 1930). “A critica ao federalismo de 1891 e a criacdo de alternativas
centralizadoras de perfil antiliberal ajudaram a moldar as instituicdes que surgem da
Constituicao de 10 de novembro de 1937 (Santos, 2007, p. 284), diante das caracteristicas da
sociedade em processo de industrializacdo e dos conflitos que surgiam em razdo das
movimentacOes operarias. Francisco Luis da Silva Campos (1891-1968) foi o responsavel
pela redacdo da Constituicdo de 1937, mobilizando técnicas juridico-constitucionais para
fortalecer o Executivo Federal em sua missdo de modernizar o pais. Na concepc¢do de
Campos, a Constituicdo liberal da Primeira Republica de 1934 ndo era um instrumento
adequado as condicBes organicas da nacao, teria nascido morta, sendo constantemente violada
pela pratica parlamentar, o que demonstrava a inadaptabilidade da constituicdo diante da
acelarada transformacéo do pais. A nova Constituicdo de 1937 teria o efeito de neutralizar os
conflitos democraticos. A democracia representaria o0 principio da unidade e da
responsabilidade nacional, a partir da figura do lider que falaria diretamente ao povo, sem
mediacdes. Em que pese a dimensdo educacional, o aparato institucional criado pelo
Executivo Federal, durante os anos de 1930, visava estabelecer uma estrutura organizativa
para os diversos ramos e niveis de educacdo no pais. De acordo com Draibe (1985), “o
sistema educacional vigente no Brasil comportava uma dualidade basica, desde o inicio,

opondo escolas de elite, responsaveis pelo ensino secundario e superior as escolas do povo,
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responsaveis pelo ensino técnico e primério, situacdo que perdurou até o inicio da década de

1960” (p.68).

A Constituicdo outorgada de 1937 retroagiu em relacdo aos direitos institucionalizados
em 1934, havendo uma interrupcéo do processo democratico que se constituia. O capitulo da
Educacéo e Cultura era composto por 7 artigos, apenas, apresentando um projeto de sociedade
completamente diferente daquele anteriormente projetado. O predmbulo da Constituicdo de
1937 apresentava a nova carta como rea¢do a uma suposta iminéncia de guerra civil, a
infiltracdo comunista que exigia acdes radicais e permanentes, uma vez que as instituicoes
anteriores, supostamente, “nédo dispunham de meios que assegurassem a preservacao, a defesa
da paz, da seguranca e do bem-estar do povo” (Constituicdo Federal de 1937). Uma nova
constituicdo, na concepcdo do governo salvaria as instituicdes civis e politicas que
rapidamente se decompunham, preservando a unidade do pais, a paz politica e social, a

segurancga, 0 bem-estar e a prosperidade.

Durante o Estado Novo (1937-1945), o ensino das elites teve prioridade. O ministro da
Educacdo acreditava poder resolver o problema do ensino priméario, assim como dirigir e
aperfeicoar o mecanismo civilizacional por meio do ensino superior. Estabeleceu-se naquele
periodo um confronto acerca da reforma do ensino secundério. A formacgdo dos jovens
constituiu-se um dilema quanto a sua natureza: humanista ou técnica? Que futuro oferecer a

eles e ao pais?

O Estado Novo pretendeu no Brasil formar um “homem novo” para um Estado Novo,
conformar mentalidades e criar o sentimento de brasilidade, fortalecer a identidade do
trabalhador, [...] forjar uma identidade positiva no trabalhador brasileiro, tudo isso
fazia parte de um grande empreendimento cultural e politico para o sucesso do qual

contava-se estrategicamente com a educacdo por sua capacidade universalmente
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reconhecida de socializar os individuos nos valores que as sociedades, através de seus

segmentos organizados, querem ver internalizados (Bomeny, 1999, p. 139)

Um dos contrastes existentes entre as ConstituicOes de 1934 e 1937 foi o tratamento
atribuido as questdes econdmicas e sociais. A primeira ndo dissociava a ordem econémica da
social, as fundia em um Unico capitulo, enquanto a ultima retomava uma vis&o liberal cléssica
do papel do Estado e concebia essas duas dimensdes separadamente. Segundo Bomeny
(1999), nos periodos em que se estabeleceram politicas autoritarias no Brasil, a educacdo pelo

seu potencial de controle foi associada a segurancga nacional:

[...] A necessidade imperativa da ordem e da disciplina define o que serd e a que
servira a educacdo. Nao é por outra razdo, [...] o Exército, a quem pertence o
monopodlio da seguranca nacional, interveio incisivamente nas questes relativas a
educacdo sempre e quando esteve em questdo a manutencdo dos regimes autoritarios

no Brasil (Bomeny, 1999, p.133).

Nesses termos, a politica educacional teria contado com a participacdo ativa do
Exército, manifestada no interior do governo entre 0os ministérios ou mesmo a partir das
declaracGes publicas do Ministro da Guerra, Eurico Gaspar Dutra, que defendeu um
entrosamento dos Orgdos militares com os 6rgdos dos governos subnacionais, responsaveis
pela educacdo e pela cultura, visando estabelecer um sistema completo de seguranga nacional.
Assim, os obstaculos do setor educacional seriam vencidos, dentre eles os proprios
professores e simpatizantes da causa educacional, contrarios ao “enraizamento do espirito
militar no meio civil”(Bomeny, 1999, p. 143). O contexto internacional de guerra contribuiu
para fortalecer a ideia de construcdo de um projeto de soberania nacional. Naquele ambiente,
a educacdo ganhou um lugar estratégico e eficaz para barrar a propagacdo de doutrinas

subversivas e que, eventualmente, colocassem em risco a defesa nacional. A crise do Estado
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Novo acirrou-se em 1944, com a aproximacgéo do fim da Segunda Guerra Mundial porque a
democracia era a pauta do dia, mas o regime conseguia resistir as pressdes internas. O Brasil
ocupara uma posi¢do dubia: aliado a outros paises contra o fascismo, porém mantinha
internamente uma ditadura. A pressdo advinha da luta entre o capital e o trabalho. O Governo
buscava realizar uma transicdo controlada, de modo que lhe garantisse a permanéncia no
poder. Embora o presidente Getulio Vargas tenha tentado modificar seu projeto nacional,
sustentado no fortalecimento dos lagos com as massas e na industrializagdo, o projeto de
desenvolvimento econémico defendido pelos setores dominantes ndo contemplava a classe
trabalhadora, inviabilizando a governabilidade. O afastamento da fracdo das classes
dominantes e do Exército que apoiavam, deixaram-no sem condi¢des de permanecer no poder
(Corsi, 1996). Com o fim do Estado Novo, foi elaborada uma nova Constituicdo que,

recuperou alguns dos principios da Constituicdo de 1934.

Nas eleicdes de 1945, o quadro politico foi composto por deputados e senadores
constituintes de diferentes partidos nacionais, o maior nimero de representantes fora eleito
pelo Partido Social Democratico (PSD), em segundo lugar pela Unido Democréatica Nacional
(UDN) e no terceiro pelo Partido Trabalhista Brasileiro (PTB). A UDN englobou candidatos

da esquerda democratica e do centro, o partido Comunista elegeu 15 representantes.

A Constituinte de 1946 iniciou seus trabalhos em 1° de fevereiro de 1946, sendo

presidida nas trés primeiras sessdes pelo Presidente do Tribunal Superior Eleitoral, o Ministro
Valdemar Falcdo. Diferentemente do que ocorreu nas constituintes de 1891 e 1934, o Poder
Executivo ndo elaborou anteprojeto da constituicdo, porém um foi apresentado pelo
Ministério da Justica e o outro pelo Instituto da Ordem dos Advogados. A Comissédo
responsavel por redigir o projeto e analisar as emendas do plenario foi prevista em regimento

provisorio, contou com 37 membros eleitos a partir da proporcao da representacdo nacional
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partidaria: 19 membros do PSD, 10 da UDN, 2 do PTB, e cada partido minoritario contou
com um representante: PCB, Republicano (PR), Libertador (PL), Democrata Cristdo (PDC),

Republicano Progressista (PRP) e Popular Sindicalista (PPS).

Pela primeira vez, na histdria politica do Brasil, sentavam-se no Parlamento fortes
bancadas de Comunistas (15) e de trabalhistas, de sorte que nimero consideravel de
proletarios teve voto. [...]. Alguns deputados eram operérios de limitada instrucdo e

alguns, pretos, o que foi rarissimo na Republica Velha (Baleeiro, 2012, p.10)

A composicdo geral do parlamento entretanto, ndo se reproduzia na Comisséo
constituinte, na qual predominava homens de profissdes liberais da classe média, juristas,

médicos, sacerdotes, ex-chefes do Poder Executivo.

A Comissdo constituinte subdividiu-se em 10 subcomissfes. A comissdo da Familia,
Educacdo e Cultura, foi composta pelos deputados: Ataliba Nogueira (PSD — Séo Paulo);
Flavio Guimaraes (PSD — Parand); Ferreira de Souza (UDN - Rio Grande do Norte); Arruda
Céamara (PDC — Pernambuco); Guaraci Ribeiro (PTB - S&o Paulo). O relator da comisséo
deveria redigir um texto da secédo correspondente, que depois seria emendado no interior da
comissdo, a qual seria discutida e votada de imediato. Posteriormente as se¢gbes comporiam
um Unico documento a ser apreciado no plenério. A partir de entdo poderiam ser realizados

destaques das emendas refutadas para discusséo e votacgéo.

A Constituicdo foi promulgada em 18 de setembro de 1946, ap0s apresentadas e
discutidas nas subcomissdes 4.092 emendas, compatibilizadas pela Comissao de constituicao
que contou com a contribuicdo do plenario em relagdo aos debates sobre a conjuntura politica.
De acordo com Oliveira (1996), o debate constituinte de 1946 foi marcado por um contexto
de muita agitacdo, greves de vérias categorias, repressdo e abusos de autoridades. A

Constituicdo de 1946 expressou a contradicdo entre a manutencdo das desigualdades e a
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emergeéncia participativa das massas populares. O consenso estabelecido a partir dos debates e
as tensOes resultantes da interpretacdo do texto constitutional, as ‘“ideias-forga” que
percorreram todos os partidos criaram as condicGes para que o pacto social fosse efetivamente
constituido, em favor de uma vida democratica, garantidora da unidade nacional. Em relac&o
ao debate educacional Oliveira (1998) destaca os trés pontos mais polémicos : 1) o Ensino
religioso de matricula facultativa nas escolas publicas; 2) o dever e o direito de educar,
estabelecendo uma tensdo entre o dever da familia e da tentativa do Estado em controlar e
inibir a livre iniciativa. Retomou-se a vinculacdo de recursos destinados a educacao, fixou-se
em 10% o investimento da Unido e em 20% o de estados e municipios. Também foi prevista a
regulamentacéo de diretrizes e bases da educacdo nacional. A Constituicdo de 1946 consagrou
os principios do Estado liberal caracteristicos da Primeira Republica e os principios do Estado

social consagrados na Constituigéo de 1934 (Oliveira, 1996).

O espirito da Constituinte de 1946, na expressao de um dos seus deputados, Hermes
Lima (UDN), era o de que ndo se tratava de uma assembleia revolucionéria. A orientagdo era
ndo modificar os fundamentos da ordem econdmica e social estabelecidos pelas cartas
anteriores. Assim, o direito de propriedade e o direito ao trabalho seriam o mote principal da
discusssao e na acepgdo do deputado o segundo deveria ser colocado no mesmo patamar que
o0 primeiro. Nessa perspectiva, ndo seria necessario inovar, bastaria buscar nas tradi¢des o fio
gue havia se quebrado. Havia um clima de melancolia e ceticismo quanto a durabilidade da

Constituicdo, contudo, sua promulgacéo foi recebida com entusiasmo.

Predominaram, naquele espaco, 0s conservadores com tendéncias liberais que,
segundo Baleeiro (2012), fizeram concessdes ao proletariado porque também desejavam
solugdes democratizadas para equilibrar as tensdes geradas pela luta de classes acirrada

naquele contexto.
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A recuperacdo dos acontecimentos pretéritos desempenhou um papel importante no
debate sobre as ameacas presentes. Os riscos e temores eram parte integrante do vivido. Para
os udenistas havia um fosso entre o passado e 0 presente, era necessario romper com esse
passado monolitico e arbitrario e proteger o pais da repeticdo do golpe de 1937 que havia
suspendido o sistema democrético. O tema constante da UDN era a denuncia da ordem
politica anterior e a (re) construcdo da democracia. “O projeto para o futuro democréatico do
Brasil representava uma ruptura com o passado do Estado Novo, e que reinstalaria no futuro
do pais a democracia da primeira Republica” (Souza, 2008 p.7).

O fendmeno que estabelecia a unidade do grupo heterogéneo que compés a UDN foi
basicamente a oposicdo a Getulio Vargas, o que em certa medida, permitiu convergir as
rivalidades internas e estabelecer algum tipo de coesdo para reconstruir as instituigdes
democréaticas nacionais. A Assembléia Nacional Constituinte de 1946, apds 15 anos sem
alternancia no governo central, consagrou-se como uma insurrei¢do formal ao antigo regime.

Ao que se refere a educacdo ao longo do governo do presidente Getulio Vargas (1933
a 1945), houve uma consideravel expansdo do acesso, com a ampliacdo do numero de
estudantes em todos os niveis. Esse processo de ampliacdo teve continuidade no periodo
democréatico subsequente, 1945 a 1964, com aumento tanto da matricula quanto da
frequéncia, tendo triplicado o ndmero de estudantes matriculados no ensino médio e
duplicado o numero de matriculas no ensino superior.

A Constituicdo de 1946, foi a quinta da historia republicana, e teve o papel de
pacificar o pais e reestabelecer as instituicbes democréticas, apds 0s oito anos de duragéo do
Estado Novo. Assim como as Constituicdes de 1934 e 19374, a Constituicdo de 1946

também manteve a competéncia da unido em legislar sobre as diretrizes e bases da educacéao

4 Embora o inciso IX, do Art. 15 da Constituicdo de 1937, tenha ampliado a concepcéo das diretrizes
para a fixagdo de quadros da educagdo nacional e a necessidade de obediéncia ao que seria definido
em termos de formacao fisica, intelectual e moral da infancia e da juventude.
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nacional (inciso XV, Art, 5°, alinea “d”). Em 1948, o Ministro de Educacdo e Saude,
Clemente Mariani (UDN), apresentou ao Congresso um anteprojeto do que viria a ser a
primeira Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional (LDB). Segundo Montalvéo (2010)
essa como outras matérias inaugurou um novo arranjo institucional, rompendo com o
presidencialismo autocratico da Constituicdo de 1937, restituindo ao congresso papel o papel
consultivo diante de determinadas matérias de interesse publico. A proposta contrapunha-se
diretamente ao legado do Estado novo.

De acordo com Silva (2011), um dos objetivos maiores defendido por Mariani e pelos
membros da comisséo, era superar 0 modelo educacional implementado durante o Estado
Novo, buscando assegurar as camadas populares 0 acesso a educagdo. Em 29 de outubro de
1948 o projeto foi enviado ao Congresso, porém, encontrou dois grandes obstaculos: a)
aliancas politico-partidarias que ndo permitiam a prioridade das discussdes; e b) oposic¢do do
deputado Gustavo Capanema, ministro da Educacdo durante o primeiro governo Vargas

(Silva, 2011).

O periodo pds 1945 retomou um debate remissivo da historia da educacéo, catolicos e
liberais voltaram a polarizar sobre os rumos da educacao escolar, quanto a expansao das redes
publicas, ao espaco das escolas privadas e ao papel da familia. Nesse sentido, Teixeira (1959)
chama a atencdo para o descompasso historico do pais quanto a oferta educacional, que na
segunda metade do século XIX se resolvera nas nagdes desenvolvidas, enquanto que no
Brasil, no final do século XX, o reconhecimento formal da universalidade e da gratuidade da
educacdo ainda era pauta de disputa. Na concepcdo de Teixeira (1959), aquela altura as
reivindicagdes sociais ja deveriam ser outras, 0 que obscurecia 0s objetivos de emancipacao
educacional, em virtude de pautas residuais anacrdnicas a trajetéria esperada do

desenvolvimento dos sistemas educacionais.
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[..] E que, no caso, trata-se ainda de algo que ja nos devia ter sido dado, que ja ha
muito féra dado a outros povos, de cujas atuais aspiragdes queremos partilhar. Estas
novas aspiragdes, mais fortemente motivadas pelos imperativos da época, sobrepdem-
se as aspiracOes educacionais e de certo modo as desfiguram, criando, pela falta de
sincronismo, especiais dificuldades para o seu adequado planejamento. A relativa
auséncia de vigor de nossa atual concepcdo de escola publica e a aceitagdo semi-
indiferente da escola particular foram e sdo, a meu ver, um dos aspectos dessa
desfiguracdo generalizada de que sofre a politica educacional brasileira, em virtude do
anacronismo do nosso movimento de educagdo popular. Como 0S povos
desenvolvidos ja ndo tém hoje (salvo minimos pormenores) o problema da criacdo de
um sistema, universal e gratuito, de escolas publicas, porque o criaram em periodo
anterior, falta-nos, em nosso irremedidvel e cronico mimetismo social e politico, a
ressonancia necessaria para um movimento que, nos parecendo e sendo de fato
anacronico, exige de nds a disciplina dificil de nos representarmos em outra época,
que ndo a atual do mundo, e de pautarmos 0s nossos planos, descontando a decalagem
historica com a necessaria originalidade de conceitos e planos, para realizar, hoje, em
condicOes peculiares outras, algo que 0 mundo realizou em muito mais feliz e propicio

instante historico (Teixeira,1959, p. 19).

Na concepgédo de Teixeira seria uma ratificacdo quase que estamental da sociedade
permitir que a escola particular reproduzisse a divisdo de classes, preparando os filhos dos
trabalhadores para o exercicio de fungBes subalternizadas, enquanto poderia expandir

facilmente, sob o signo da meritocracia os privilégios e direitos adquiridos da elite. Ndo se
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tratava do banimento da escola particular, mas simplesmente do ato de ndo custed-la ou
promové-la.

A posicdo da igreja catolica, ganhou o apoio do deputado Carlos Lacerda que
apresentou um substitutivo ao anteprojeto elaborado pela comissdo nomeada pelo Ministro da
Educagéo, Clemente Mariani. O substitutivo de Lacerda provocou uma mudanga significativa
na direcé@o das discussdes e no tensionamento entre as instituigdes religiosas e os integrantes
da Campanha em Defesa da Escola Pablica®®, especialmente com Anisio Teixeira, que passara
de consultor da Organizacdo das Nagdes Unidas (ONU) em 1948, quando o projeto de LDB
foi elaborado, a Diretor Geral do Inep a partir de 1952(a sua gestdo estendeu-se até 1964). “A
questéo central do debate deixa de ser a centralizagdo ou descentralizagéo, para girar em torno
da ja mencionada, liberdade de ensino” (Silva, 2011, p.4). O substitutivo Lacerda,
apresentado a Camara em 1959, ja havia sido anteriormente apresentado e rejeitado pela
Comissdo de Educacdo e Cultura em 1958. O texto do substitutivo alterava as func¢des do
Ministério da Educacdo (ME) e do Conselho Nacional de Educacdo (CNE). N&o so estipulava
subvengdes ao ensino privado como também garantia a participacdo do setor nos érgdos de
decisdo tanto a nivel regional como federal. Também alterava a dindmica de distribuicdo de
recursos por meio do Fundo Nacional de Ensino Primario, que seria aplicado na ampliagéo
dos sistemas federais de ensino primario e em suprimento ao ensino priméario regular e
supletivo, dos sistemas locais. Os recursos dos fundos seriam distribuidos na proporcéo das
necessidades de cada unidade da Federacdo. Propunha, ainda, que o regime de cooperacao da
Unido, dos Estados e dos municipios fosse realizado por meio da concessdo de bolsas e

empréstimos (Senra, 2017).

“Entre os principais nomes que faziam parte desse movimento estavam Anisio Teixeira, Almeida
Junior, Carneiro Ledo, Fernando de Azevedo, Fernando Henrique Cardoso, Florestan Fernandes,
Laerte Ramos de Carvalho, Luiz Carranca, Lourenco Filho, Roque Spencer Maciel de Barros.
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O novo contexto de democratizagdo das instituicOes exigia uma reavaliacdo das
posicOes engendradas por aqueles atores que na visdo do Ministro da Educagédo, Clementi
Mariani repetiam o ocorrido na década de 1930, em relacdo a centralizacdo e descentralizagdo
da gestdo educacional. Havia um consideravel peso da rede escolar catdlica na oferta
educacional, além da influéncia dos intelectuais catdlicos nos grupos e esferas de poder. O
argumento principal daquele grupo articulava-se em torno da critica a um suposto monopolio
uniformizador do Estado, que impedia as familias de exercerem seu direito de escolha, o que
também gerava obstaculos a liberdade organizacional e pedagdgica das escolas que
pretendiam a formacéo integral da consciéncia crista (Senra, 2017, p. 6). Para os liberais, a
educacdo, enquanto instrumento da democracia capaz de materializar a igualdade de
oportunidades, ndo poderia ser capturada por um grupo religioso ou pela elite, que buscaria,
manté-la como um fator de privilégio.

A Lei n. 4.024 foi promulgada em 20 de dezembro de 1961 e o seu texto final guardou
significativa proximidade com o substitutivo de Carlos Lacerda, demonstrando a forga da
influéncia da Igreja no setor educacional. De modo que os intelectuais ligados & Escola Nova
e a Campanha em Defesa da Escola Publica, ndo ficaram satisfeitos com os resultados
(Esquinsani, 2021).

A critica de Carlos Lacerda a “educacao totalitaria” do Estado Novo, entretanto,
coincidia com a dos renovadores da educacdo, pois se contrapunham ao dualismo entre a
preparacdo para o trabalho manual (ou técnico) e a preparacdo para o trabalho intelectual, o
que teria sido reforgcado pela Lei Orgéanica do Ensino Secundario de 1942, durante a gestdo do

Ministro Gustavo Capanema (Montalvéo, 2017).
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3.7 O contexto sociopolitico da década de 1960 e a constituicdo de 1967

Entre 1950 e 1960, a relacdo entre educacdo e o desenvolvimento foi uma constante
nos debates publicos e na elaboracdo intelectual. Naquele contexto explorava-se a
“necessidade do sistema educacional, no sentido amplo do termo, ndo restritos as redes
escolares — voltar-se para a formacdo do homem brasileiro, tendo em vista o0 crescimento
econémico” (Favero, 1996, p. 242). O Brasil atravessou a década de 1960 com alta taxa de
crescimento (6%) do PIB, sendo a industria responsavel pelo seu incremento, demonstrando
que o processo de modernizacdo conservadora, iniciado desde os anos de 1930, fora “bem-
sucedido”, embora ainda fosse um dos paises mais desiguais da América Latina. Avancavam-
se 0s processos de urbanizagdo e industrializacdo, com aumento significativo da populacéo
urbana. Apos a fase de ajuste estrutural o Brasil vivenciou o milagre econdmico, sendo
concebidos e realizados projetos de grande porte, 0 que 0 projetou como poténcia emergente
no cenario internacional. Durante os governos militares a centralizacdo foi um caractestistica

dominante na gestdo e planejamento das politicas publcias.

De acordo com Favero (1996) coexistiam duas concepc¢des de educacdo. Uma
buscava atender ao processo de industrializacdo e modernizacao, conforme o ideal do governo
de Juscelino Kubitscheck (PSD), de ampliar servicos e modernizar a agropecuaria, sobretudo
a partir de 1955. A outra, expressa pelo Instituto Superior de Estudos Brasileiros (ISEB),
volta-se a formacdo da consciéncia nacional, visando a transformagdes sociopoliticas,
traduzidas nos movimentos de cultura e educacdo popular. Esta Gltima concepgéo teria
recebido apoio oficial em 1962 e 1963, nos anos iniciais do Governo do presidente Jodo
Goulart (PTB), sendo desmontada, entretanto, a partir de 1964, no contexto do golpe civil-

militar.
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A concepgdo que buscava atender o processo de industrializagéo e crescimento tornou-
se hegemonica, fundamentada na teoria do capital humano, materializou-se por meio do Plano
Decenal de Educacdo da Alianca para o Progresso. De acordo com Favero (1996), o conceito
de educacdo como investimento foi disseminado pelo Conselho Interamericano Econémico e
Social da Organizacdo dos Estados Americanos (OEA), a partir de reunido realizada em 1961,
em Punta Del Este, no Uruguay. O autor destaca a importancia desse organismo e também da
Conferéncia sobre Educagdo e Desenvolvimento Econdmico e Social na América Latina, da
qual participaram todos os Ministros de Educagéo latino-americanos, em 1962, em Santiago

do Chile.

Todo arsenal tedrico-metodoldgico do planejamento e da economia da educagdo
estava sendo aplicado para subordinar a educacdo, em seus diversos niveis e modalidades, ao
projeto autoritario de crescimento econdmico e inser¢do subordinada da economia brasileira

no capitalismo internacional (Favero, 1996).

Do ponto de vista sociopolitico, entre os anos de 1950 e 1963, ocorreram no Brasil
mudangas estruturais significativas, trazendo & cena politica novos atores sociais. Estas
mudangas estdo associadas ao crescimento urbano e ao processo de industrializagcdo. No
espectro politico, os principais conflitos envolveram a Igreja Catdlica, o Partido Comunista
Brasileiro (PCB), a Unido Democratica Nacional (UDN) e a Forcas Armadas. Parte da elite
conservadora se materializava na UDN, que congregava partidos de direita, setores
conservadores da igreja catdlica e das forgas armadas, proprietarios rurais e investidores
internacionais que se juntaram para desestabilizar o governo do presidente Jodo Goulart,
desferindo um Golpe civil-militar, na madrugada do dia 31 de marco de 1964 (Fausto, 2010).
As forcas politicas que apoiavam ideologicamente o golpe esperavam instituir e consolidar o
liberalismo econdmico, entretanto, a presenca dos militares reconfigurou a estratégia politica,

voltada para o nacional desenvolvimentismo. As Forgcas Armadas tomaram parte em



146

diferentes governos no Brasil. Porém, a diferenca na experiéncia de 1964, em relacdo aos
demais paises da América Latina, foi a manutencdo do poder estatal sob o comando de

agrupamentos militares (Mathias,1995).

Segundo Napolitano (2014), a unido civil-militar de 1964 foi negociada dentro e fora
do pais, resultado da alianga que se formara desde 1954 e que culminou no suicido do
presidente Getdlio Vargas. Entre as supostas justificativas para o golpe estava a paralisia
deciséria provocada em razdo das frageis coalizGes partidarias e a radicalizacdo dos atores
diante das dificuldades do presidente Jodo Goulart em mediar a crise de governabilidade.
Outro importante aspecto levantado por Napolitano (2014) diz respeito aos fatores
conjunturais e histdricos que circunscreveram o governo de Jodo Goulart. O governo revisou
a agenda politica brasileira, buscando democratizar a cidadania e a propriedade. “As direitas
reagiram assim que as esquerdas tentaram transformar sua agenda em projeto politico”
(Napolitano, 2014, p. 19), travando uma intensa disputa pelo seu projeto politico-ideoldgico
de sociedade e de estado, no qual se manteriam as hierarquias sociais estaveis. O voto dos
analfabetos, o nacionalismo econdmico, a reforma agraria e a legalizacdo do Partido
Comunista ndo eram, segundo o autor, agendas capazes de perturbar a ordem social como se
alardeava, contudo, o ambiente politico ndo permitia negociacdes para superar a crise politica.
Uma vez que os valores e planos estratégicos da esquerda e da direita eram inconcilidveis,
tomado o poder em margo de 1964, iniciou-se um processo de institucionalizagdo do golpe. A
junta militar governativa editou trés atos institucionais, que resultaram em 13 emendas a
Constituicdo de 1946, entre abril de 1964 e julho de 1966, com a intengcdo de formalizar os
ideais e principios da “Revolu¢ao”. O Ato Institucional n°. 2, de 1965 estabeleceu a elei¢do
indireta para Presidente da RepuUblica, através de Colégio Eleitoral, composto pelos

integrantes do Congresso e delegados indicados pelas Assembleias Legislativas. Previu a



147

possibilidade de suspender garantias constitucionais dos servidores publicos, no caso de

demonstrarem “incompatibilidade com os objetivos da Revolucdo™.

O principal problema para o Legislativo era a institucionalizagdo das cassacoes
realizadas pelo Comando da Revolugéo e que se agravaram com a sua formalizagdo por meio
dos artigos 15 e 16, do Ato Institucional n° 2. Para preservar e consolidar a Revolucdo, ouvido
0 Conselho de Seguranca Nacional, o Presidente da Republica poderia suspender os direitos
politicos de quaisquer cidaddos pelo prazo de 10 (dez) anos e cassar mandatos legislativos
federais, estaduais e municipais. O Ato Institucional n® 2 de 27 de outrubro acirrou os
primeiros conflitos entre militares e civis que apoiaram o golpe de 1964, pois impactava na
possibilidade da distribuicdo do poder por meio das elei¢cBes. Para dar continuidade a obra
revolucionéria, o presidente da Republica, Castello Branco, enviou mensagem ao Congresso,
em 1966, destacando a necessidade de institucionalizar o seu ideal e seus principios para

atribuir unidade e harmonia (Anais do Congresso Constituinte de 1967, p. 31).

Em abril de 1966, o Executivo Federal nomeou comissdo de quatro juristas para
elaborar o anteprojeto de constituicdo. Os trabalhos foram concluidos pela comissdo em 4
meses. A versao encaminhada ao Congresso, em dezembro de 1966, no entanto, foi elaborada
pelo Ministro da Justica, Carlos Medeiros Silva, com contribuigdes e sugestdes do Conselho
de Seguranca Nacional e com a anuéncia dos membros da Alianca para Renovacgao Nacional

(ARENA).

O Congresso Nacional féra transformado em Congresso Constituinte pelo Ato
Institucional n° 4 de 07 de dezembro de 1966 e convocado extraordinariamente para discutir,
votar e promulgar a constituicdo. Antes de iniciar o processo constituinte em 20 de outubro de
1966, o governo havia decretado recesso parlamentar por 30 dias. O edificio do Congresso

Nacional foi cercado e interditado pelas Forcas Armadas (Marinha, Exército e Aerondutica).
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Foi cortado o abastecimento de energia, interceptado o funcionamento dos geradores e
desligados os telefones (Anais Congresso Constituinte,1967). Havia uma tensdo instalada
entre o Legislativo e o Executivo, em razdo da cassacdo de mandatos de deputados

considerados pelo governo como antirrevolucionarios.

O anteprojeto da comissdo de juristas preservava a maioria dos dispositivos da
constituicao de 1946 relacionados a educacao, contudo, o projeto do Executivo, que ignorou o
anteprojeto da comissdo, abandonava a carta anterior. A inexisténcia de mencéo a gratuidade
do ensino e a vinculacdo de recursos motivaram a reacdo da Associacdo Brasileira de
Educagdo (ABE), que encaminhou correspondéncias aos parlamentares e ao Ministro da
Educacdo na tentativa de sensibilizar o governo em relagdo as conquistas garantidas nos
processos constitucionais anteriores “em plenario, a questao do financiamento da educacéo foi
debatida a luz da teoria do capital humano, tendo como pano de fundo a relacdo entre
educacdo e desenvolvimento” (Horta, 1996, p.218). A defesa era de que a nova sistematica
orcamentaria que seria instituida pela Constituicdo ndo permitia a vinculacdo entre receitas de
imposto e despesa, conforme exigia a emenda enviada pelo Ministério da Educacdo, que
reintroduzia a vinculagdo de 12% da receita de impostos pela Unido, nos termos da LDB,
instituida em 1961 (Horta, 1996, p. 219). Na verséo final da Constituicdo de 1967, a educacéo
foi definida como direito de todos e a responsabilidade sobre ela foi compartilhada entre a
familia e o Estado. A Unido assumia o papel de prestar assisténcia técnica e de atuar junto aos
demais entes da federacdo em carater supletivo. A novidade constitucional foi o0 chamamento
feito as empresas privadas a ofertarem aos seus empregados e seus filhos o ensino primario,

além da obrigatoriedade de formacé&o para o trabalho.

Art. 170 - As empresas comerciais, industriais e agricolas sdo obrigadas a manter, pela
forma que a lei estabelecer, o ensino primario gratuito de seus empregados e dos filhos

destes.
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Paragrafo Unico - As empresas comerciais e industriais sdo ainda obrigadas a

ministrar, em cooperagéo, aprendizagem aos seus trabalhadores menores.

Em matéria educacional, a Constituicdo de 1967 fortaleceu o ensino privado, inclusive
mediante previséo de meios de substituicdo do ensino oficial gratuito por bolsas de estudo,
estabelecendo a necessidade de bom desempenho para garantia da gratuidade do ensino médio
e superior aos que comprovassem insuficiéncia de recursos. Foi limitada a liberdade
académica e eliminada a veiculacdo das receitas destinadas a manutencao e desenvolvimento

do ensino.

O regime militar deixou como legado para a politica educacional brasileira: 1) a
vinculacdo da educagdo publica aos interesses e necessidades do mercado; 2) o favorecimento
da privatizacdo do ensino; e a 3) institucionalizacdo da pds-graduacdo. As reformas
implementadas logo ap6s a tomada do poder foram fundamentadas na economia da educacéo,
que considera os investimentos na educacdo motivadores do aumento da produtividade e

incremento da renda (Saviani, 2008).

3.8 Consideracdes Finais

A vinculagdo dos recursos defendida como estratégia de sustentatibilidade do
financiamento do ensino publico desde o final do século XIX, instituida pela constituicdo de
1934, foi ora descontinuada, ora repactuado nos textos constitucionais, conforme demonstra o

quadro a seqguir:

Quadro 1

Comparativo da vinculagéo de recursos da educagéo 1934 a 1971
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x Estados e _—
AL Distrito Federal Ll TIoE

Constituicao Federal 10% 20% 10%
Constituicao - - -
Decreto-Lei 4.958, de 14 de
novembro de 1942 (Institui o
Fu_ndg _ NaC|or_1aI Ndo Ensino 15 2 20% 10 2 15%
Primario e dispde sobre o
Convénio  Nacional de
Ensino Primario).
Constituicdo Federal 10% 20% 20%

Lei Federal n. 4.024 (Fixa as
Diretrizes e Bases da 12% 20% 20%
Educacgéo Nacional).

Constituicdo Federal - . -

Emenda Constitucional n.1 - - 20%

Lei Federal n. 5.692 (Fixa

Diretrizes e Bases para 0

ensino de - - 20%
1° e 2° graus, e d& outras

providéncias).

Fonte: Elaboracao propria, com base na legislacéo

Diante da recorrente descontinuidade institucional podemos questionar em que
patamar educacional o Brasil se encontraria se, desde 1934, a maior parte dos dispositivos
constitucionais e infraconstitucionais tivessem sido regulamentados e devidamente
respeitados pelas esferas de governo federal, estadual e municipal. Conforme verificamos
no Quadro 1, as vinculacGes interrompidas em 1937 foram parcialmente restabelecidas com

a Constituicdo de 1946.



151

Com a aprovagdo da LDB em 1961, a previsdo do percentual de investimento da
Unido passou de 10% para 12% das receitas advindas de impostos. Em 1967, no auge da
ditadura civil-militar, a vinculagdo desaparece do texto constitucional, sendo retomada pela
Emenda Constitucional n.1 em 1969, que vincula apenas 20% dos impostos, estabelecendo
obrigagBes apenas para 0s municipios. A redistribuicdo adequada de recursos s6 foi
formalmente implementada apds 54 anos e dois golpes de Estado depois da sua primeira
inscri¢do constitucional, quando a estabilidade institucional parecia apresentar um potencial
de consolidacdo democréatica. Ainda que na pratica operativa desses percentuais tenha
havido a dissimulagcdo quanto a compreensdao contabil da classificacdo dos gastos pelas
diferentes esferas de governo.

O acesso a educacdo era compeendido pelos signatarios do Manifesto de 1932 como o
acesso a propria democracia, uma questdo de justica social, portanto, qualquer obstaculo a
educacdo seria um risco a sua consolidacdo. Nao obstante, a Democracia no Brasil precisar
ser constantemente refundada, socorrida por sucessivas repactuacfes constitucionais.

Anisio Teixeira (1947), signatario do manifesto de 1932, ressalta que a politica e a
cadeia sempre foram mais importantes no Brasil do que a escola, que se caracterizou por um
dos deveres mais relegados e menos sérios do Poder Publico, pois ndo fizeram da educacdo o
servico fundamental e basico do Estado, isto se explicaria pela natureza predominante dos
governos que se sustentaram no poder, que se aproximariam mais de um de despotismo
benevolente (“governo dos ignorantes pelos que sabem ou pretendem saber’”) do que de uma
democracia (“governo dos que sabem pelos que sabem”). Além disso, essa percepcao
possibilita explicar as origens dos padrdes mentais que organizam 0s servigos publicos no
Brasil, a partir do processo de colonizagdo. Esses padrdes tornaram-se um obstaculo a
implementacdo de politicas capazes de reduzir as desigualdades, principalmente as

educacionais, que sdo a base para a consolidacdo dos sistemas democraticos contemporaneos.
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Enquanto a Inglaterra colonizava por meio de companhias comerciais organizadas
para o objetivo privado da exploracéo e do lucro e estas companhias comerciais, por
forca das circunstancias faziam-se governo e estado, adquirindo, sem o quererem,
fungdes publicas de ordem e poder de tributacdo, Portugal colonizava por intermédio
de Governos que se faziam por forga ainda das circunstancias, comércio e exploracéo
de lucro privado. Assim, enquanto na colonizacgdo inglesa era o privado que se fazia
publico, na colonizagdo portuguesa, era a autoridade publica, o governo que se fazia
comércio, que se fazia poder privado e particular (Teixeira, A. Discurso proferido na

Assembléia Constituinte da Bahia, Salvador, 1947).

Ao longo do tempo foi necessario estabelecer algum tipo de conciliacdo entre forcas
sociais muitas vezes antagonicas, para fazer avancar o debate acerca da vinculacdo de fontes
de recursos para financiar o ensino publico. As principais disputas deram-se entre 0s
intelectuais catdlicos e os liberais que, desde a década de 1920, se organizaram e se
mobilizaram para defender o ensino laico, publico e gratuito, e a definicdo das competéncias
federativas em relacdo ao financiamento e gestdo dos diferentes niveis de ensino, assim como
a defesa de que os recursos publicos deveriam ser destinados a instituicGes pablicas. Fizeram
oposicdo a igreja e aos intelectuais catolicos que defenderam a ampliacdo do direito das
familias e a destinacdo dos recursos publicos para um finalidade publica, ainda que fossem
executados por instituicdes privadas, sem fins lucrativos. No inicio do processo de
organizagéo do sistema educacional no Brasil ele esteve restrito a ordens religiosas, como a
dos jesuitas, que perderam o monopdlio dos servigcos educacionais com o advento da
secularizacdo do Estado. As dicotomias configuradas desde o inicio das primeiras disputas

legislativas se perpetuaram e se repetiram em todos o0s contextos de redefinicdo
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constitucional, havendo uma forte correlacdo de forgas entre os interesses publicos e privados
e entre o estado laico e a igreja catdlica em torno do sistema educacional. Esta Gltima também
comecou a disputar espago com outras denominaces religiosas, as quais cresceram desde o
contexto de elaboragédo da Constituigdo de 1946.

Ao longo do capitulo foram examinados processos de mudanga constitucional para se
idenficar os interesses e os atores politicos envolvidos no debate educacional em geral, e, em
particular, com a questdo do financiamento. Verificou-se que o debate e o esforgco para
garantir direitos e definir as obrigacdes do Estado tiveram uma longa duragdo, em
consequéncia das disputas em torno do modelo educacional a ser implementado. Foi
consideravel o peso do legado colonial, em relagdo a educacdo das elites e a instrucdo publica
popular, a manutencdo da desigauldade se da pelos objetivos politicos em grande medida
como destacam Engerman & Skoloff (2000), Quijano (2005) e Nobrega (2014) pela
necessidade da elite se manter no poder ndo permitindo que 0s negros que eram a maioria dos
analfabetos votassem.. O Manifesto dos Pioneiros da Educacdo Nova de 1932, criticava o
divércio entre ensino priméario e profissional e entre ensino secundario e superior, 0 que
corroborava “o estabelecimento de dois sistemas escolares paralelos, fechados em
compartimentos estanques e incomunicéveis, diferentes em seus objetivos culturais e sociais,
estando ambos 0s sistemas a servigo da estratificagdo social”.

Esta critica prevalece na contemporaneidade, embora as politicas de educacao
tenham sofrido consideraveis mudangas desde a segunda metade do século XIX até o final do
século XX, com destaque para as frequentes alteragdes dos marcos legais, imputando as
instituicdes a instabilidade e a descontinuidade no modo de oferta publica de ensino. A
auséncia de redistribuicdo e suplementacdo de recursos pela Unido foi um dos problemas no
processo inicial de descentralizagdo politico-administrativa da educacéo, razdo pela qual, com

excecdo das constituicdes de 1937 e 1967, periodos de ditaduras civil-militar, todas as demais
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trazem o dispositivo da vinculagcdo de recursos para financiar a oferta do ensino publico.
Outra caracteristica importante a ser registrada esté relacionada com a motivagdo politica de
cada esfera de governo, quando as competéncias sdo concorrentes e os ganhos politicos ndo se
mostram significativos em relacdo ao esforgo de implementacéo ou de redefinicdo de alguma

politica.
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CAPITULO 4 - A TRANSICAO DEMOCRATICA E OS NOVOS ARRANJOS

INSTITUCIONAIS (1985 A 20108)

4.1 Introducéo

No capitulo 3, analisou-se os diferentes contextos sociopoliticos que deram origem a novas
constituicbes e como o direito a educagdo e seus objetivos foram nelas compreendidos e
normatizados, além das responsabilidades distribuidas entre os entes da federacdo quanto ao
seu financiamento. Verificou-se naquele capitulo: 1) a permanéncia das dicotomias entre o
ensino publico e privado: 2) as dificuldades de execucgdo das politicas publicas pelas esferas
de governo subnacionais; 3) a descontinuidade dos dispositivos de vinculacdo de recursos
destinados a educacdo; 4) a centralizacdo e a descentralizacdo da responsabilidade do poder
publico em relacdo as politicas de educacdo basica; e 4) a formacdo e remuneracdo dos

professores.

Na primeira parte deste capitulo, analisam-se 0s consensos e dissensos concernentes a
destinacdo dos recursos publicos e ao financiamento dos sistemas publicos de ensino, no
ambito da Assembleia Nacional Constituinte de 1987/1988, que marcou a transicdo de um
governo civil-militar para um governo civil democréatico O processo constituinte que resultou
na Constituicdo mais duradoura da histéria da repUblica brasileira diferenciou-se
substancialmente dos demais processos, por isso compreendeu-se COMO NeCessario
demonstrar tanto o seu processo com maior profundidade, quanto alguns dos resultados da
construcdo de um ambiente democratico diferente das experiéncias anteriores, considerando
inclusive a participacdo da sociedade. Na segunda parte deste capitulo analisam-se a
amplitude e os limites dos arranjos institucionais coordenados pelo Governo Federal para
garantir a oferta da educacdo obrigatoria no Brasil. Os Estados federados adotam uma

variedade de arranjos, contudo essa forma de organizacdo politico-administrativa condiciona
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as alternativas de prestacao dos servicos sociais. Assim o0 objetivo do capitulo é verificar em
que medida o modelo de organizacdo politica e administrativa evoluiu para responder aos
desafios colocados a institucionalizacdo e ao financiamento do ensino publico, a partir de

alguns de alguns indicadores de resultado.

Na secdo 4.2 desse capitulo aborda-se as caracteristicas e a expectativas dos atores
que pactuaram a transicdo de um governo apoiado por instituicGes autoritarias para um
governo Democratico. Na secdo 4.3 apresenta-se a forma de organizacdo do processo
constituinte e a composicdo da comissdo de educacdo. Na secdo 4.4 aborda-se a participacao
popular no processo constituinte e seu papel na regulacdo do comportamento dos
constituintes. Na secdo 4.5 sdo analisados os efeitos dos dissensos e consensos sobre o
financiamento na Comissdo de Educacdo da ANC no resultado do texto constitucional, e, por

fim, na secdo 4.6 consta das consideraces finais sobre o propdsito do capitulo.

Na secdo 4.7 sdo apresentadas as caracteristicas do Estado federalista brasileiro e as
condicionalidades impostas ao modelo de financiamento das politicas publicas; na secéo 4.8
apresentou-se a estrutura e organizagdo dos sistemas subnacionais de ensino; na secdo 4.9
analisou-se o impacto da LDB de 1996 na oferta da educacdo obrigatéria. Na secéo 4.10, as

consideracdes finais.

4.2 A conjuntura da transicdo democratica

De acordo com Rouque (1985), os paises da zona periférica do Ocidente capitalista, na
década de 1980, buscavam a saida dos regimes ditatoriais. As reflexdes politicas eram,
naquele momento, marginalizadas em razdo das visfes normativas. Ensaiava-se uma

recomposicdo democratica das forcas politicas. A elite buscava, principalmente, a competicdo
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eleitoral e a possibilidade pacifica de redistribuicdo do poder. Os movimentos sociais e a

sociedade civil, formas de participacdo e arranjos legitimados pelo consentimento da maioria.

Tratava-se de pactuar a institucionalizacdo de regras, procedimentos e préaticas para
que a trajetdria do processo de redemocratizacdo nao saisse do controle. Uma inflexo
ou mutacdo do processo poderia afetar o carater da nova pactuacao e (re)distribuicao
de poderes: Quando a liberalizacdo é tentada, as inovagdes inicialmente introduzidas
pelo regime raramente v&o além de consultas altamente controladas (e frequentemente
indiretas) e da restituigdo de alguns direitos individuais [...] (O’Donnel & Schimitter,

1998, p. 38).

Naquele contexto o Brasil ensaiava a sua transi¢do de um regime civil-militar para um
regime democratico, depositando toda a capacidade de remodelacdo sociopolitica em uma
nova carta constitucional que, supostamente, permitiria refundar a Republica. Segundo Araujo
(2013), o poder constituinte, evocado na transicdo do regime autoritario para o democratico,
baseava-se nas teorias juridicas que caracterizam a natureza desse poder como “ilimitada” e
“incondicionada” (“poder originario”) ou limitada e condicionada (“poder derivado”) e
influenciavam tanto os grupos de inclinacdo autoritaria, quanto os de inclinacdo democratica.
O que credenciaria 0s representantes politicos para o exercicio de um desses poderes seria a
busca pela ruptura institucional ou pela continuidade. Os juristas de linha “radical-
democratica” constatavam a decadéncia dos arranjos politicos, o que justificaria a atuagdo de
um “poder originario” em vez do “poder derivado”. Tratava-se, nessa perspectiva, da
“decomposicdo de legitimidade” do regime, por isso a expectativa social girava em torno de
um processo politico que rompesse com a tutela da ordem constitucional imposta pelo regime
autoritario. Todavia, de acordo com Aratjo (2013), a defesa da expressdo de um “poder
derivado levava vantagens em relagdo a um “poder originario”, diante da pré-disposicdo de

continuidade institucional por parte dos grupos dominantes. Nos jornais da década de 1980
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identifica-se uma série de manifestacbes de figuras publicas, deputados constituintes,
governadores, procuradores e juristas*®, lideres religiosos*’ sobre suas expectativas (ou a falta
delas) quanto ao processo de transicdo democratica. Alguns daqueles agentes publicos
acreditavam na possibilidade de restauracdo da liberdade, na construcdo de um futuro
nacional inclusivo, participativo por vias institucionais*®. Contudo, havia agentes*® que
também duvidavam do remédio constitucional para reorientar as praticas politicas do Estado.

A nova carta constitucional deixaria para trds o passado sombrio e todas as forcas politicas

4 No dia 22 de dezembro o jornal a Folha de Sdo Paulo organizou um debate coordenado pelo
advogado, Francisco Rangel Pestana que contou com a participacdo de quatro destacados juristas
brasileiros, Fabio Konder Comparato (professor de Direito da Universidade de Sdo Paulo), Celso
Bastos (professor de Direito da Pontificia Universidade Catolica), Paulo Bonavides (professor da
Universidade Federal do Ceard); e Méarcio Thomaz Bastos (presidente da Ordem dos Advogados do
Brasil de Sdo Paulo). Estes juristas expressaram sua Visao quanto ao momento histérico e os moldes
sob os quais a Constituinte deveria ser convocada. As principais divergéncias repousavam na ideia de
atribuir poder constituinte aos deputados eleitos sob a égide do governo autoritario ou estabelecer uma
constituinte paralela ao poder legislativo.

“’Dom Evaristo Salles (se op0s ao regime civil-militar), Cardial Arcebispo do Rio de Janeiro, também
fez mencgdo ao processo sucessorio como um escandalo e questionou a pactuagdo que estava sendo
orquestrada, relativa ao compromisso do chamamento da constituinte, “[...] o simples bom senso
censura quem, a um clima adverso ao indispensavel aperfeicoamento, propde legislacdo que regera, de
forma duradoura, a vida publica”.

4 para o deputado Airton Soares (PT/SP), uma Assembleia constituinte promoveria uma
transformacdo socioecondmica no pais, o que viabilizaria melhores condi¢des de vida para a
populagdo. A Constituinte na percepg¢do desse deputado abriria espaco para as forcas progressistas do
pais poderem atuar sem que as negociagdes custassem o “sangue, o suor ¢ a liberdade” do brasileiro. A
ruptura poderia ocorrer diante da mudanca no quadro politico-institucional e mediante mobilizacéo
popular, posteriormente as alteragdes pontuais poderiam ser “costuradas por dentro” (Jornal Folha de
Séo Paulo, 03 de novembro de 1984, Opinido, p. 03). José Richa (PMDB/PR) entdo governador do
Estado do Parana também demonstrava otimismo, acreditava que uma constituinte significaria um
“pacto para o reencontro”. Em 1984, quando a defesa da convocacdo da Assembleia se ampliava,
cristalizava-se na opinido publica, segundo ele, a ideia de que o Brasil vivia uma crise politica, pois a
questdo social se agravara.

49 Em contrapartida a voz desses atores politicos, o Procurador do Estado de S&o Paulo e professor de
Sociologia aplicada a Economia, Paulo Edmur de Souza, que era um escritor assiduo, na coluna
aberta: tendéncias e debate do Jornal a Folha de Séo Paulo, posicionava-se sobre varios temas e
frequentemente era convidado pelo jornal para manifestar sua opinido sobre o quadro politico
nacional. Demonstrava em suas manifestacfes bastante ceticismo com a ideia de uma assembleia
constituinte. Havia por parte do professor dividas quanto a capacidade dos representantes do povo
conduzirem o pais para um caminho respeitavel. A assembleia constituinte em sua percepcdo seria
uma falsa saida, uma vez que a crise ndo era constitucional. Essa alternativa ndo garantiria o avanco da
nac¢do e provavelmente colocaria “em descoberto a casa em que todos gritavam sem que ninguém
tivesse razdo”, o procurador questionava a capacidade de instalagdo ¢ manutengdo da democracia
representativa no Brasil. Duvidava da maturidade politico-social do pais para gerir instituicGes e
relacBes democréticas (Jornal Folha de S&o Paulo, de 03 de novembro de 1984, opinido, p. 03).
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poderiam se acomodar em um novo arranjo. A aposta era anistiar 0s excessos cometidos e
“recomecar”. O debate acerca dos programas e da eleicdo do presidente, a ser eleito por voto
popular finalizaria um ciclo de governos militares e inseriria o Brasil em uma nova dindmica
politica. O governo eleito poderia atuar sob os preceitos de uma carta magna legitimada pelo
pOVO que nessas circunstancias, seria duradoura e garantidora dos direitos dos cidaddos e dos
deveres do Estado. Este era o principal argumento para mobilizar apoio e adesdo ao projeto de

reconstrucdo nacional.

O clima politico da transicdo polarizava a sociedade. Por um lado, uma crenca
exagerada em uma nova carta constitucional que unificaria o Brasil e o tornaria uma
democracia representativa de fato, por outro, uma desconfianca quanto a capacidade desse
instrumento para retirar o Pais da “crise politico-econémica e ético-moral” em que se
encontrava: esse movimento transicional carrega em sua esséncia mudancas e continuidades
(Mathias, 1996). Os arranjos pactuados entre os detentores do poder para formalmente
decretar o fim do regime civil-militar passaram pela elei¢do indireta de um presidente civil,
por meio de um colégio eleitoral®®. Esse novo presidente e a coalizagio que o apoiava seriam
0s responsaveis por realizar a chamada transicdo democratica. Um regime autoritario se
prestava ao desafio de dar a luz a uma democracia, a partir de uma alianca definida por
Leonel Brizola (PDT), como um “convénio da oligarquia” (Coluna Politica, Folha de Sdo

Paulo, 08 de agosto de1984, p. 6).

50 “Tancredo Neves, candidato da Alianca Democratica (unido do PMDB com a Frente Liberal,
formada por dissidentes do PDS), é eleito no Colégio Eleitoral no dia 15 de janeiro de 1985, tendo
como vice José Sarney. Foram 480 votos a favor (sendo 166 oriundos de deputados do PDS), contra
180 dados a Paulo Maluf, candidato do PDS, e 26 abstencfes. O PT, contréario a elei¢do indireta e ao
acordo feito com os governistas, opta pela abstencéo e desliga do partido trés deputados que votaram
em Tancredo: Jos¢ Eudes (RJ), Bete Mendes (SP) e Airton Soares (SP).” Disponivel em:
http://www.abcdeluta.org.br/materia.asp?id_ CON=283 [Acesso em:30/04/2020].
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A eleicdo presidencial ocorreu em janeiro de 1985 e vinha sendo negociada desde
1983, quando a Proposta de Emenda Constitucional n. 5 tentava reinstituir o voto direto para
as eleicOes presidenciais e foi derrotado. A eleicdo de Tancredo Neves (PMDB/MG) foi
proposta como um pacto das forgas politicas desejosas de sobreviver sob uma nova
institucionalidade. Contudo, o presidente faleceu antes mesmo de tomar posse, sendo o
governo e a transi¢cdo democréatica assumidos pelo Vice-Presidente José Sarney, que migrara
da Arena para o Partido do Movimento Democrético Brasileiro (PMDB/MA). Na Mensagem
n° 330, enviada ao Congresso Nacional em junho de 1985, que acompanhava a Proposta de
Emenda Constitucional n. 43 de 1985, o Presidente José Sarney ratificou o compromisso de

democratizar a sociedade e o Estado, ressaltando a

[...] necessidade de manter e operar as instituicbes governativas vigentes,
harmonizando-as a imperiosa aspiracdo de instaurar outras mais livres e justas, a
medida que [...] prevé a investidura de poder constituinte pleno nos Deputados
Federais e Senadores escolhidos pelo sufragio do povo brasileiro (Mensagem

presidencial n. 330 de 1985).

A proposta do Presidente José Sarney deu origem a Emenda Constitucional n.° 26, de
27 de novembro de 1985. A Assembleia Nacional Constituinte (ANC) foi composta por 487
deputados federais e 49 senadores, eleitos em 15 de novembro de 1986. A esses congressistas
juntaram-se 23 Senadores, dos 25 eleitos em 1982. Os trabalhos constituintes tiveram inicio
em 1°. de fevereiro de 1987, sob a presidéncia do deputado federal Ulysses Guimardes do
PMDB/SP (Brasil, 1987), e, transcorreram sob condicdes diferentes daquelas que envolveram
a preparacgéo das Cartas Constitucionais anteriores, em gue se nomeavam pequenas comissoes
responsaveis por elaborar o anteprojeto e envia-lo ao Congresso para discussdo mais ampla.
Desta vez, a dindmica da ANC conformou-se as circunstancias do contexto politico e o

funcionamento concomitante aos trabalhos de rotina do Congresso Nacional.
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4.3 A Constituinte e a Comissdo de Educacéo

O processo de instalacdo da ANC em 1987 e posterior elaboracdo da Constituicdo
tanto ampliou o poder de decisdo dos constituintes quanto o da sociedade civil em se fazer
presente e ocupar 0s espacos possiveis na correlacdo de forcas que ali se estabelecera. As
decisbes que resultaram nos dispositivos constitucionais, alguns dos quais deveriam mais
tarde ser regulamentados por lei ordinaria®® ou complementar®, em certa medida definiram o
futuro das proximas geracdes e a projecao da qualidade da cidadania brasileira. Anteriormente
a sua instalacdo algumas sugestdes de projetos tornaram-se de conhecimento publico, a
exemplo da proposta da Comissdo Provisoria de Estudos Constitucionais (Decreto n.91.450
de 1985), do jurista Fabio Konder Comparato e do empresario Henry Mackoud. Este Gltimo,
defendia a composicdo de uma Assembleia Constituinte independente de qualquer um dos

trés poderes da Republica e de qualquer partidarismo (Brasil, 1987).

A ANC iniciou seus trabalhos em 1° de fevereiro de 1987 e os finalizou com a
promulgacdo da Constituicdo Federal, em 5 de outubro de 1988, “com um atraso de 325 dias

da previsdo inicial e a exatos 584 dias de sua instalacdo” (Brasil, 1987, p.13). A dinamica

51 “Trata de assuntos diversos da area penal, civil, tributaria, administrativa e da maior parte das
normas juridicas do pais, regulando quase todas as matérias de competéncia da Unido, com sanc¢ao do
presidente da Republica. O projeto de lei ordinaria é aprovado por maioria simples. Pode ser proposto
pelo presidente da Republica, deputados, senadores, Supremo Tribunal Federal (STF), tribunais
superiores e procurador-geral da Republica. Os cidaddos também podem propor tal projeto, desde que
seja subscrito por, no minimo, 1% do eleitorado do pais, distribuido pelo menos por cinco estados,
com ndo menos de 0,3% dos eleitores de cada um deles” (Glossario Legislativo, Senado).

52 Pode ser proposta pelo presidente da Republica, por deputados, senadores, comissdes da Camara, do
Senado e do Congresso, bem como pelo Supremo Tribunal Federal (STF), tribunais superiores,
procurador-geral da Republica e por cidaddos comuns. A lei complementar fixa normas para a
cooperacdo entre a Unido, os estados, o Distrito Federal e os municipios, conforme a Constituicdo. O
quérum para aprovacdo de projeto de lei complementar € maioria absoluta das duas Casas do
Congresso (41 senadores e 257 deputados). A votacdo no Senado é feita em turno Unico, mas na
Céamara realiza-se em dois turnos (Glossario Legislativo, Senado Federal).
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escolhida pelos constituintes para organizar o processo permitia uma analise mais profunda da
temética em discussdo e ampliava a possibilidade de, pelo menos em tese, democratizar o
processo, de uma forma nunca experimentada. Foram previstas oito comissdes temaéticas,
divididas em trés Subcomissdes cada uma, e, por fim, uma Comissdo de Sistematizagcdo. A
Comissdo de Sistematizacdo foi composta inicialmente por 49 membros titulares e igual
namero de suplentes, posteriormente foi complementada com os presidentes e relatores das
demais Comissdes e os relatores das Subcomissdes, conforme define o parégrafo primeiro do
Art. 13 da Resolugdo n. 2 de 1987. Sua funcdo era dar organicidade a integralidade do
contetdo produzido pelas outras comissdes. Cada Comissdo Temaética foi composta por 63
membros titulares e igual nimero de suplentes (Art.13, Resolugdo n. 2). A Comissdo da
Familia, da Educacdo, Cultura e Esportes, da Ciéncia e Tecnologia e da Comunicacao foi
dividida em: 1) Subcomissé@o da Ciéncia e Tecnologia e da Comunicacgéo; 2) Subcomisséo da

Familia, do Menor e do Idoso; 3) Subcomissao da Educacdo, Cultura e Esportes.

Os 63 membros titulares foram distribuidos por nove partidos: Partido do Movimento
Democratico Brasileiro (PMDB - 34); Partido da Frente Liberal (PFL-15); Partido
Democratico Social (PDS-4); Partido dos Trabalhadores do Brasil (PTB- 3); Partido Liberal
(PL- 1); Partido da Democracia Cristd (PDC - 1); Partido Democratico Trabalhista (PDT - 3);
Partido dos Trabalhadores (PT - 2); Partido Comunista do Brasil (PCB - vaga); Sua
presidéncia foi exercida pelo PFL, a 1% Vice-Presidéncia pelo PTB e a 2 @ Vice-Presidéncia e
Relatoria pelo PMDB. (Anteprojeto do relator da Subcomisséo de Educagdo, Cultura e

Esportes, vol. 207, 1987).

A Subcomissdo da Educacédo, Cultura e Esportes foi presidida pelo deputado Hermes
Zaneti (PMDB/PR). O Deputado Aécio Borba (PDS/CE) foi o 1° Vice-Presidente, e, 0
deputado Pedro Canedo (PFL/GO) o 2° Vice-presidente. A Relatoria ficou a cargo do Senador

Jodo Calmon (PMDBJ/ES). A Subcomissdo foi composta por 25 membros titulares e igual
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namero de suplentes de 7 diferentes partidos: 13 do PMDB, 7 do PFL e as seguintes legendas

tiveram apenas um representante cada: PDS; PDT; PT; PSB e PL.

As liderancas partidarias deveriam indicar os membros das comissdes, obedecendo ao
critério da proporcionalidade, que consiste em organizar a representacdo partidaria em comissdes
de acordo com o nimero de congressistas eleitos de um dado partido, a mesma regra seria considerada

também para a definicdo de presidentes, vice-presidentes e relatores que fossem
posteriormente escolhidos no ambito das comissdes e subcomissdes (Art. 13, § 2° e Art. 15,
Resolucdo n.2, de 1987). Na primeira reunido da ANC, instalada em 1° de abril de 1987,
iniciaram-se 0s preparativos para a elaboracdo do seu regimento interno, no mesmo dia
também foram instituidas as oito comissfes tematicas. As vinte e quatro subcomissdes foram
instaladas no dia 7 de abril e a Comisséo de Sistematizacdo, em 9 de abril. Havia em torno de
12 partidos com representacdo na Camara e Senado Federal. A maioria dos assentos na ANC
coube ao PMDB que contava com mais de 50% das cadeiras da Camara e com 60% no
Senado Federal (Amaral, 2008). O segundo maior partido, o PFL, contava com 24% das
cadeiras da Cémara e 21% do Senado (Coelho, 1999). Nessas condi¢Ges, o PMDB teria
capacidade de mobilizar estratégias potencializadas para definir a estrutura sob a qual a “nova
comunidade politica” se assentaria, tornando-se o principal ator do processo, ocupou 0S
cargos de relatoria de todas as comissfes tematicas, além de manter nas subcomissfes 13
cargos de relatoria e 15 na presidéncia. Priorizou a composi¢do das comissdes da area
econémica e da forma de governo, enquanto os partidos com pouca representacao priorizaram

a participacao nas comissodes da area social (Coelho, 1999).

Os temas mais dificeis de se estabelecer consenso, segundo os registros do Jornal da
Constituinte, foram a reforma agraria, o sistema tributario, a forma de governo (com forte
tendéncia parlamentarista) e a anistia dos militares, pois estes faziam ameacas que afetaram o

avanco do debate constituinte. Um tema que gerou bastante dissenso na Subcomissdo de



164

Educacéo foi o financiamento, com destaque para o debate sobre a manutencdo da vinculagado
de recursos provenientes de impostos na manutencao e desenvolvimento do ensino. O Férum
Nacional de Educacédo, que agregava uma série de institui¢ces vinculadas a educacéao publica,
a partir dos principios delineados na Carta de Goiania, defendia a exclusividade das verbas
publicas para a escola publica, enquanto a Associacdo Nacional de Educacdo Catélica do
Brasil (ANEC) e a Federacdo Nacional dos Estabelecimentos de Ensino defendiam a
aplicacdo de verbas publicas também em entidades comunitérias, confessionais e privadas

com fins lucrativos.

Na 162 Reunido da Comissdo de Educacdo, realizada no dia 29 de abril de 1987, o
deputado Sélon Borges dos Reis (PTB/SP) propunha colocar a questdo da escola popular
como prioridade nacional e evocava 0s demais constituintes para estabelecer a escola de
primeiro grau como a prioridade da Constituinte. Na mesma sessdo, em resposta a esse
chamamento, Rovilson Robbi, representante da Uni&o Brasileira dos Estudantes Secundarista
(UBES), ressaltou que “nem o primeiro, nem o segundo grau” teriam condicdes de sobreviver
com os recursos disponibilizados e concordou com o deputado Sélon em eleger o “primeiro

grau” como a prioridade da constituinte:

Do ponto de vista da Unido Brasileira dos Estudantes Secundaristas, temos que ter
muito mais verba que dé para funcionar a universidade, mas que também dé para
priorizarmos e garantirmos o ensino publico e gratuito para todos os jovens em idade

escolar no primeiro grau (DANC, 1987, p. 268).

Elizabeth Camargo, do Centro de Estudos Educacéo e Sociedade (CEES), defendeu o
ensino publico em todos os niveis e a educagdo basica como obrigatdria: “Isso tem que ser
colocado na Constituinte, a escolaridade obrigatéria. Esse ensino ja foi pago pela populacéo e

ela tem direito a ele [...]” (DANC, 1987, p. 268). O professor Osmar Favero, representante da
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Associacdo de Pesquisadores da Pds-Graduacdo em Educagdo (Anped), respondeu a questdo
do deputado Solon ao explicar que “as prioridades, se reduzidas ao problema de recursos, no
caso da educacdo fica como a histdria do cobertor curto. Ndo adianta puxar para a cabecga que
os peés ficam de fora” (DANC, 1987, p. 269). Segundo Favero, a prioridade deveria fazer parte
de um compromisso politico para resolver o problema, destinando maior quantidade de
recursos para o sistema de ensino. Também seria necesséria realizar uma revisdo na forma de

aplicagéo dos recursos.

Estiveram presentes naquela 162 reunido instituicbes privadas e confessionais. O
deputado Louremberg Nunes Rocha (ARENA/MT) destacou a necessidade do Estado assumir
a responsabilidade pela divisdo de recursos da educacao, definindo as acGes possiveis para
combater efetivamente a evasdo e a repeténcia. Segundo o deputado era necessario ainda
evitar o risco de “[..] elaborar uma Constituicdo ou uma legislacdo complementar cheia de
palavras vazias sem nenhum sentido pratico” (DANC, 1987, p. 269). Waldemar Valle
Martins, representante da Associacao Brasileira de Escolas Superiores Catélicas (Abesc) que
agregava 16 universidades catdlicas e 32 institui¢des de ensino superior isoladas, as quais contavam
com um total aproximado de 200.000 alunos, destacou a importancia das primeiras universidades

catolicas que surgiram no Brasil na década de 1930.

Segundo Martins A. (2013), o esforgo para manter a qualidade do ensino colocava as
universidades catdlicas em situacdo de dificuldades financeiras, pois 0s custos eram maiores
do que as receitas. Dentre as propostas defendidas pela Abesc, estavam: 1) a liberdade de
ensino, vista como condicdo e decorréncia do regime democratico; 2) a prioridade, a
obrigatoriedade e a gratuidade do ensino de 1° grau para todos; 3) a manutencao e criagdo de
escolas pelo Estado, assim como a subvencgdo das instituices que, pela sua atividade,
contribuissem relevantemente para a cultura, 0 ensino ou a pesquisa no Brasil. Waldemar

Valle Martins corroborou as questdes colocadas pelo deputado Louremberg sobre o que
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ambos consideraram equivoco, ao se estabelecer um dualismo entre o ensino publico e o
privado, o que, segundo o representante da Abesc, se colocava de uma forma irreconcilidvel
(DANC, 1987, p.307). O deputado Louremberg destacou que, “diante dos debates realizados
pelas instituicGes convidadas € clara a tentativa ‘caolha e sectaria’ de reforcar a oposi¢éo entre
escola puablica e particular. Esse debate ndo faz sentido e esta localizado nos anos de 1930 e

1940” (DANC, 1987, p. 306).

O Presidente da Federacdo Nacional dos Estabelecimentos de Ensino (Fenen), Roberto
Dornas, que representava na ocasido mais de 35 mil escolas privadas, formalizou a proposta

da Federacdo sobre o Capitulo da Educacédo a subcomisséo, fazendo a seguinte defesa:

A escola publica unicamente ndo tem a condicdo de formar porque o proprio Estado
ndo tem filosofia, e ndo deve ter filosofia. Ele ndo tem religido, ele ndo deve ter
religido. Mas o pai tem e o pai precisa ter a ele assegurado o direito da escola que

eduque conforme as suas convicgdes (DANC, 1987, p. 312).

Na acepcdo de Dornas, seria facultado a familia escolher a escola conforme suas
convicgdes e crengas e ao governo caberia pagar por ela pois seria necessario “estender a
educacdo obrigatéria ao pré-escolar, que o Poder Publico foge de atender a crianca carente,
deixando milhdes na periferia, criando os marginais de amanhd, atraves dos menores
abandonados” (DANC, 1987, p. 312). O pobre seria discriminado por nédo ter alternativas,
exceto a escola publica. Esse discurso vai reverberar nos debates durante a elaboracdo do
anteprojeto e inviabilizar sua votacdo no ambito da comissdo temética. Segundo Dornas, a
proposta da Fenen “procurava construir para o futuro uma democracia real e plena”. Em sua
defesa, se todos pagavam impostos ndo deveria ser permitido que s6 alguns usufruissem de
uma escola de qualidade. O aumento da verba significara reconhecer a pluralidade da

educacdo e do ensino e dizer ndo ao que na ocasido denominou de escola sectaria. A livre
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escolha seria facultada apenas aos ricos: “N&o reivindicamos nenhum tipo de verbas para a
escola particular, a verba é publica e deve ser publica, mas publica para atingir a familia, para
dar ao pobre também o direito de escolher a escola conforme as suas convicgdes” (DANC,

1987, p. 312).

Segundo Dornas, a proposta da Fenen procurava construir para o futuro uma
democracia real e plena e se todos pagavam impostos ndo deveria ser permitido que sé alguns
usufruissem de uma escola publica sem qualidade. O pobre seria discriminado por ndo ter
alternativas, exceto a escola publica. Esse discurso reverberou nos debates durante a
elaboracdo do anteprojeto a ponto de inviabilizar sua votacdo no ambito da comissao

tematica.

4.4 A “participaciao popular” na ANC

A ANC possibilitou a incorporacdo da politica no cotidiano, mobilizou os cidad&os
fazendo-os sentir-se pertencentes a um idedario participativo. Além dos movimentos sociais
pautando audiéncias publicas, ocupando espagos nas casas legislativas, varios cidadaos
“andnimos sociais”) de diferentes localidades brasileiras expressavam-se por meio de cartas
enviadas aos congressistas. Eram homens e mulheres que ndo “dominavam a instrugdo
formal” e nao “participavam de circulos intelectuais nem politicos”, o que permitiu aos
constituintes “ouvir a voz genuina” dos populares (Versiani, 2013). O Senado Federal
disponibilizou nos correios formularios para que os brasileiros escrevessem a Constituinte em
1986. Mais de 70 mil cartas foram enviadas, com as mais diversas sugestdes. Algumas foram
divulgadas no Jornal da Constituinte para que fosse possivel aos leitores conhecerem 0s

desejos do povo. Alguns cidadéos tratavam de questdes genéricas de organizacdo do Estado;
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outros focavam em temas mais especificos, relativos a: constru¢do de mais escolas; defesa do
direito a educacdo; defesa do ensino religioso enquanto “disciplina curricular”; “ensino
gratuito e saldrio base para professores”; “mais escolas”, “saldrios justos para as professoras
primdrias”; “criacdo de mais faculdades federais”; “maior destinacdo de verbas para a
educagdo”, “ensino profissionalizante”; “mais escolas nos bairros periféricos para evitar
deslocamento dos alunos para o centro da cidade”; “reformulacéo do ensino de 1° e 2° graus”;

“moralizacdo do ensino”; “piso salarial para os professores”; “mudanca na educacgdo”;

“garantia da educacdo”.

A outra possibilidade de participacdo era viabilizada pelo Art. 24 do Regimento
Interno da ANC (Resolucdo n° 2 de 1987). As emendas populares poderiam ser apresentadas
por, no minimo, trés entidades associativas, legalmente constituidas e com pelo menos 30 mil
assinaturas. No caso da rejeicdo da emenda caberia recurso ao plenario, desde que interposto
por 56 constituintes, no prazo de 3 sessdes, a partir do comunicado da decisdo a Assembleia.
A proposta poderia ser arquivada, se houvesse unanimidade pela rejeigéo, situacdo em que
seria considerada prejudicada, exceto se fosse subscrita por um constituinte. Nessas
circunstancias passaria a compor as listas das emendas de parecer contrario que seriam
levadas ao plenario. O Jornal da Constituinte, n.13, de 24 a 30 de agosto de 1987, traz uma
analise da participacdo de vérias instituicbes representativas da area de educacdo que
mobilizaram um grande nimero de assinaturas em torno de emendas populares. Associaces
de classe, vinculadas aos trabalhadores da iniciativa publica e privada e instituicGes
filantropicas deram a tonica do que almejavam para o futuro dos sistemas e da gestdo do
ensino no Brasil. Em relacéo ao trabalho da subcomissdo envolvendo as audiéncias publicas
foram convocadas 35 reunides ao longo do ano de 1987, das quais apenas 4 ndo atingiram o
qguérum de trabalho. Para ouvir a sociedade civil e 0s movimentos sociais organizados foram

destinadas oito reunifes. Dessas, quatro tiveram como tema a educagdo e as demais foram
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distribuidas entre os temas da cultura, esporte e lazer. A discussdo sobre a distribuicdo de
recursos foi abordada em todas as quatro reunides.

A Federacdo Nacional dos Estabelecimentos de Ensino (FENEN), o Sindicato dos
Estabelecimentos de Ensino de Minas Gerais (SINEPE-MG), e o Sindicato dos
Estabelecimentos de Ensino de Duque de Caxias, representando os interesses da iniciativa
privada apresentaram emenda conjunta, com a assinatura de 40.929 eleitores, dispondo sobre
a gratuidade do ensino em todos os niveis em qualquer estabelecimento para aqueles que
demonstrassem aproveitamento e insuficiéncia de recursos.

As instituicOes privadas de ensino, alegavam que a garantia da gratuidade de ensino
publico ndo permitia estabelecer a isonomia entre o rico e 0 pobre, pois estes ndo teriam
meios de escolher uma escola priméaria, mesmo quando ndo houvesse escolas publicas nos
locais de residéncia.

O Movimento de Defesa dos Favelados, 0 Movimento Negro Unificado e a Comissao
de Justica e Paz apresentaram emenda para criar um tipo de escola comunitéria, alternativa.

A Associacdo Nacional de Docentes do Ensino Superior (ANDES); A Confederacgéo
Nacional de Professores do Brasil e a Unido Nacional dos Estudantes (UNE), conseguiram
juntas 258.984 assinaturas. Um nUmero bastante superior ao minimo exigido (30 mil).
Apresentaram emendas sobre 0s principios da educacgdo publica, sua fungdo como agente de
desenvolvimento da capacidade de reflexdo critica da realidade e a preparacdo para o
trabalho, reafirmando a defesa de sua oferta gratuita, a laicidade, a universalidade e a livre
manifestacdo do pensamento.

A Associacdo Canoense de Deficientes Fisicos, a Escola Especial de Canoas e a Liga
Feminina de Combate ao Céancer defenderam a fixacdo de um auxilio para as pessoas com
deficiéncia, 0 acesso aos materiais e equipamentos necessarios para o desenvolvimento

educacional e o respeito a condi¢do de cada deficiéncia. O Diretdrio Central dos Estudantes
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da Fundacdo Universidade de Caxias do Sul; Associacdo dos Funcionarios da Fundagdo
Universidade de Caxias do Sul e Sindicato dos Professores de Caxias do Sul, apresentaram
emenda sobre a educagdo como um direito de todos e dever do Estado (Jornal da Constituinte,

n°13, 1987, p.7).

4.5 Dissensos e consensos sobre o financiamento na Comissao de Educacéo da ANC

Na Comissdo da Familia, da Educacédo, Cultura e Esportes, da Ciéncia e Tecnologia e
da comunicacdo, foram apresentadas 1.921 emendas pelos constituintes, das quais 1.047
referiam-se aos Anteprojetos das Subcomissdes e 874 ao segundo Substitutivo elaborado pelo
relator da Comissao, senador Arthur Tavola (PMDB/RJ). Os dois substitutos elaborados pelo
relator, submetidos a votacdo tiveram o mesmo numero de votos, 37 contrarios e 26
favoraveis. Os 37 representantes da comissdo, subscreveram um protesto contra 0s
substitutivos do relator, declarando que, apesar de terem cumprido o seu papel nas
Subcomissdes, apresentando os seus relatorios viram na pessoa do relator a tentativa de impor
sua vontade apresentando um projeto “inaceitavel” em vez de tentar “resumir o consenso” OU

0 “pensamento da maioria”:

[...] Com sucessivos atos antidemocraticos e demagogicos, tipicos de sociedades
autoritarias, os seus apoiadores tentaram, em véo, fazer suas ideias prevalecerem,
contrarias as aspiracdes da maioria do Povo Brasileiro, que representamos. [...] N&o
aceitamos a elitizacdo da Escola Brasileira, criando escolas para ricos e escolas para
pobres [...].N&o queremos fechar a escola privada de exceléncia para as criangas
carentes. Defendemos os direitos que tém as familias pobres de também terem seus
filhos em escolas confessionais se assim o desejarem. Por essas razdes, nao aceitamos

que tais escolas sejam marginalizadas quando se utilizam verbas publicas. Queremos
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os veiculos livres para que a opinido publica seja bem informada em uma democracia
pluralista. Recusamos a censura em qualquer de suas formas, mas-defendemos o
direito que tém as familias de bem educar seus filhos, devendo-se por isso, exercer

vigilancia sobre programas de televisdo (Avulsos da Comisséo, 1987, p. 6).

O Jornal da Constituinte n°. 4, veiculado em 1987, fez mengéo ao ocorrido, reforcando
que 0s constituintes que apoiaram o parecer do relator teriam obstruido o processo.
Argumentavam que o regimento impedia a votagcdo em separado, mas a principal divergéncia
dizia respeito a discussdo das subcomissdes, tal como “ajuda oficial aos estabelecimentos de
ensino privado” ¢ o “Conselho de Etica” para os programas de televisdo, propostas que
embora defendidas pelos membros das subcomissdes foram rejeitadas pelo relator . A redacao
do artigo que mais incomodou o0s 37 deputados no anteprojeto da Subcomisséo e do relator
sobre a distribuicdo das verbas publicas, foi conciliada na Comissao de Sistematizagcdo em sua
primeira versdo, ndo sofrendo mudangas em suas sucessivas alteracdes, no interior da
Comissdo, e, na versao final promulgada, conforme podemos verificar a partir das diferentes

versoes transcritas abaixo:
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Diferenca na redacéo de artigo que definiu a forma de distribuicéo das verbas publicas

Anteprojeto
Subcomissao

Anteprojeto do relator

Anteprojeto da comissao de
sistematizagdo

Art. 7°. O ensino é livre a
iniciativa

privada, observadas as
disposicdes legais, sendo

proibido o repasse de
verbas publicas para
criacdo

e manutencdo de entidades
de ensino particular.

Art. 15, - A lei regulard a

transferéncia de recursos publicos
a Instituicdes educacionais
privadas que prestem relevantes
Servigos publicos.
Paragrafo Unico: As Instituicdes a
que se
referem o0 caput desse artigo:
a) serdo organizadas por
comunidades e grupos

de carater social, religioso e cultural;
b) comprovaréo a ndo distribuicdo de
lucros,

a reaplicacdo de eventuais excedentes
em

educacdo e apresentardo
contabilidade aberta e verificavel
pela comunidade e pelo poder
publico.

Art. 386 - As verbas publicas serdo
destinadas as escolas publicas, podendo, nas
condigBes da lei e em casos excepcionais
ser dirigidas a escolas confessionais,
filantropicas ou comunitarias , desde que: |

- provem finalidades ndo lucrativas e
reapliguem excedentes financeiros em
educacéo;

Il - prevejam a destinacdo de seu patrimonio
a outra escola

comunitéria, filantrépica ou confessional ou
ao Poder Publico: no caso de encerramento
de suas atividades;
Paragrafo Gnico - O ensino € livre a iniciativa
privada, que ministrara sem ingeréncia do
poder Publico, salvo para fins de autorizacéo,
reconhecimento e credenciamento de cursos e
supervisao da qualidade.

Fonte: Elaborado pela autora, a partir das trés versdes dos anteprojetos.

A redacdo dada pela comissdo de sistematizagcdo permite a transferéncia de verbas

publicas a escolas confessionais e comunitarias que fossem classificadas como néo lucrativas

e assinalavam uma série de outras caracteristicas para que essas instituicdes fossem

habilitadas a ‘“concorrer aos recursos” desde que prestassem um servigo de interesse

efetivamente publico.

Pinheiro (1996) destaca que, embora o relator Artur da Tavola tenha procurado

estabelecer acordo sobre as questdes polémicas, renunciando a defesa da exclusividade e da
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reserva de mercado ndo foi possivel negociar porque os conservadores estavam dispostos a

votar contra 0 anteprojeto e aprovar as suas emendas:

Formou uma alianga entre os constituintes ligados aos meios de comunicacgdo, 0S
representantes das empresas de ensino e 0s evangélicos. Esses grupos se uniram para
combater a exclusividade, a formagdo de um Conselho Nacional de Comunicacao e a
criacdo da reserva de mercado. Nessa alianca a posicdo dos evangélicos, interessados
na area de educacdo e de comunicac@es foi decisiva porque constituiram uma bancada
de doze parlamentares que representavam a maioria da subcomissao da Familia, do

Menor e do Idoso (Pinheiro, 1996, p. 272).

Embora as sessdes tenham sido prorrogadas até o prazo limite, ainda assim néo foi
possivel encontrar uma solugdo que respeitasse o regimento, passando a responsabilidade para
a Comissdo de Sistematizacdo. Pinheiro (1996) ressalta que, nas etapas iniciais em que se
contou com a participacdo da sociedade civil, as propostas foram mais progressistas: nas
comissdes tematicas verificou-se um certo equilibro de forcas entre esquerda e direita. A
medida que as etapas foram se afastando da influéncia social, os processos foram sendo
dominados pela direita e pelo centro. Os partidos politicos foram os principais atores que
articularam a representacao de interesses na Constituinte. Entretanto, 0 comportamento desses
agentes ndo se manteve constante, foi alterado no decorrer do processo de elaboragéo e
votacdo do texto constitucional nas comissGes e em plenario. A logica que orientou a
composicdo das comissdes obedeceu ndo sO a critérios partidarios, mas também as
circunstancias histéricas, ao seu perfil ideolégico e a sua trajetéria politica. Estas
caracteristicas impactavam tanto na composicdo das subcomissdes quanto na disposi¢do de

realizar aliancas partidarias.
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O texto constitucional, embora contasse com dispositivos inovadores e progressistas,
também foi multifacetado com conservadorismo. O plenario reagiu ao texto de projeto
constitucional apresentado pelo relator Bernardo Cabral (PFL/AM). Seu trabalho recebeu
“aplausos e criticas” e ensejou debates sobre os temas polémicos a serem inscritos no texto da
Carta ou deixados para a legislagdo ordinaria. Até mesmo a extensdo da Carta gerou
divergéncias. Foram tentados Varios arranjos que pudessem contribuir para minimizar os
conflitos e ndo colocar cheque todo o esforgo conciliatério. Aquela altura, flexibilizavam-se
os dispositivos regimentais propondo-se que as votacdes no plenério fossem reduzidas de dois
para um turno, além de permitir que todos os constituintes e ndo apenas 0s membros da
Comissdo de Sistematizacdo apresentassem emendas e um segundo substitutivo. Contudo,
nenhuma dessas alternativas foi suficiente para desembaracar a situacdo (Brasil, 1987). No
Jornal da Constituinte, n° 13, de 24 a 30 de agosto de 1987, constituintes de diferentes
partidos expressaram sua posicdo em relagdo ao trabalho final da Comisséo de
Sistematizacdo. Havia percepcdes similares entre constituintes de partidos de centro e de
esquerda, a exemplo dos deputados Eraldo Tinoco (PFL/BA) e Lidice da Mata do (PCB/BA).
Para o deputado Eraldo Tinoco, a educacgédo era um elemento fundamental para a aceleracédo
do desenvolvimento do Brasil e 0 mais efetivo fator de ascensdo social, pois permitia
desenvolver todas as potencialidades do individuo. Embora tivesse ressalvas sobre o projeto
aprovado na Comissdo de Sistematizacdo, acreditava que o Capitulo da Educacéo e Cultura
atendia, em linha gerais, os principios defensaveis para um texto constitucional, como colocar
a educacdo em um lugar prioritario. A constituinte Lidice da Mata, considerou que o projeto
da Comissdo de Sistematizacdo apresentava dispositivos de fundamental importancia para os
educadores, como 0 respeito ao principio dos percentuais orcamentarios fixados. Outro ponto

positivo do projeto, segundo a deputada, era o fato de ele assegurar uma conquista da
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sociedade civil em sua relacdo com o poder publico. O aspecto negativo seria o dispositivo

que abria possibilidades indiscriminadas para a concessao de subsidios as escolas particulares.

O deputado Florestan Fernandes (PT/SP), utilizou-se de todos os mecanismos
democréticos existentes para viabilizar um texto com ideias inovadoras e coerentes, tentando
presumir o que seria a necessidade da populacdo. Em sua avaliacdo, aquela altura, atingiu-se
um ponto crucial do processo em que todas as intengdes que antes ndo se manifestavam
claramente, ndo mais se dissimulavam. A maioria dos constituintes era representante de uma
minoria cultural, letrada, pois os trabalhadores, os excluidos e oprimidos elegeram uma

minoria parlamentar:

[...] na orientacdo dos partidos e na prépria organizagdao do processo constituinte, que
foi pulverizado de ponta a ponta, ndo democratizado, e que agora atingiu a fase dos
conchavos, que ndo permite esconder 0 que estd se passando. Esse desfecho é
melancdlico, porque caracteriza o fato de que a Constituicdo ndo € uma construcéo

comum (Fernandes, F. Jornal da Constituinte, n® 14, 31/08 a 06/09, 1987, p. 5)

O deputado questionava o fim dado a educacdo, que deveria ser o problema social
prioritario do Brasil, pois todos os demais problemas de ordem social passam pela mediacao
cultural. Um melhor nivel cultural da populacdo teria, segundo Florestan Fernandes,
condicOes de fortalecer a consciéncia social critica em todas as classes sociais. A defesa dos
privilégios minava as concepcfes democraticas. Para haver consenso seria necessario que a
elite concordasse em compartilhar o poder. Aquela Constituicdo poderia ser tdo estranha ao
contexto que, em poucos anos, seria “abandonada na primeira volta da histéria”. O deputado

Atila Lira (PFL)% em sessdo extraordinaria da Camara dos Deputados em 19 de agosto de

5% “Quero ressaltar que a vinculagdo é uma matéria importante € a Unica maneira de a questdo

educacional ser tratada do lado sério [...] num Municipio de Alagoas, cuja administracdo é do PFL,
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1987, também expressou sua preocupacdo com os trabalhos, principalmente ao que se referia
a vinculagdo de recursos que ja tinha sido motivo de tensdo entre alguns membros do
Legislativo e Executivo, quando da votagdo da Emenda Calmon em 1985. Seu receio era que,
mesmo depois de todo o esforco de discussdo, os dispositivos referentes a vinculagéo e as

condigdes de trabalho dos professores fossem sacrificados.

José Serra, deputado pelo PMDB/SP, entendia as criticas realizadas a Comisséo de
Sistematizacdo como pessimistas e atribuia os desafios e problemas do texto a quatro
questBes: 1) o método escolhido para elaboracdo da Carta Constitucional; 2) a circunstancia
de ndo se considerar um texto inicial para, a partir dele, realizar os trabalhos, o que teria
favorecido o detalhismo e a superposi¢do entre conceitos de diferentes capitulos; 3) o fato do
regimento ndo permitir a elaboragdo de um texto com base no material produzido no &mbito
das comissdes e subcomissdes; (permitia-se apenas a eliminacdo de questdes contraditorias,
de modo que intimidava a comissdo a ndo realizar grandes alteracdes); 4) a forma de
composicdo das comissdes, baseada no interesse individual do constituinte, o qual se
sustentava em interesses regionais, corporativistas ou ideologicos. Esses pontos seriam
exemplos de corporativismo e de tentativa de vinculagdo de verbas por parte de “n” setores da
administracdo publica e ainda da autonomia dos orcamentos publicos. Varias combinacgdes de
interesses foram possiveis no ambito das comissdes. Na visdo de José Serra aprovava-se 0
ponto de vista de todos. Contudo, “a falta de visdo do conjunto de receitas e despesas e a

generosidade de intencGes demandaria o dobro de producdo para se ajustar a realidade da

paga-se 200 cruzados mensais a uma professora. [...] no Municipio de Piripiri no Piaui, onde nasci e
sou bem votado pelo PFL, assim como o é o Deputado Heraclito Fortes pelo PMDB, também se paga
esse misero salario a uma professora. [...] ndo é por vontade exclusiva do Prefeito que se comete
tamanha injustica, mas sim por falta de condi¢des do Municipio de dispor de meios e recursos para
remunerar uma professora de maneira condigna” (Atila Lira, Diario do Congresso Nacional, Secéo I,
p.2523).
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nova carta constitucional” (Serra, J., Coluna Constituicdo e corporativismo, opini&o, Folha de

Sdo Paulo, terca-feira, 04 de agosto de 1987, p. A2)

O anteprojeto foi enviado ao Plenario, porém foi considerado extremamente
progressista pela corrente conservadora e alvo de intensas disputas. O grupo progressista que,
inicialmente, mostrou-se mais organizado, perdeu espaco de articulagdo no momento final do
processo constituinte. A ideia de descentralizar o trabalho e, posteriormente, centraliza-lo
estava prevista no Regimento Interno da ANC. Aquela altura a comiss&o n&o poderia fazer
alteracbes no anteprojeto, apenas aprimorar sua organizacdo. O conjunto de regras que
orientavam os trabalhos incomodava alguns constituintes que, com frequéncia, manifestavam
sua insatisfacdo, especialmente com a rigidez do Regimento Interno. O jogo politico no
interior da ANC influenciou uma coalizagdo formada pela maioria, denominada de centrdo
que propds uma emenda ao regimento em 11 de novembro de 1987, votada e aprovada em 3

de dezembro daquele ano.

Fazia parte do Centrdo uma coalizacdo que buscava defender os interesses do entéo
presidente José Sarney (PMDB/MA). O projeto de Constituicdo aprovado na Comissdo de
Sistematizacdo previa quatro anos de mandato e o parlamentarismo, o que conflitava com a
defesa do presidencialismo e do mandato de cinco anos. A proposicao tornava possivel para a
maioria absoluta (487 + 72 = 559/2 = 280), apresentar emendas modificativas, substitutivas e
supressivas para titulos, capitulos e se¢fes. “Assim, todo e qualquer dispositivo passou a

demandar maioria absoluta” e ser controlado por aquela coalizagdo (Brasil, 1987, p. 13).
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4.6 O Federalismo e a descentralizacéo

O Federalismo foi introduzido no Brasil a partir da Proclamacdo da Republica e
institucionalizado na Constituicdo de 1891. Na atualidade, a Federagcdo é composta por 26
estados e o Distrito Federal. Até ao ano de 2010, marco delimitador desta pesquisa, contava
com 5.565 municipios, distribuidos em cinco grandes regides administrativas: Norte, Sul,

Sudeste, Nordeste, Centro-Oeste.

No ambito do regime republicano federalista, pressupdem-se a interacdo de
instituicdes, agentes e mecanismos especificos para garantir a oferta dos servigos publicos e
também, reduzir as assimetrias institucionais e orcamentarias. Do ponto de vista epistémico, o
Federalismo republicano é sustentado por conceitos contraditdrios: unidade e diversidade
(territorial, cultural, regional); centralizagcdo e descentralizagcdo (de poder, de recursos, de
politicas); coesdo e separacdo (de interesses, de objetivos); integracdo e fragmentacdo (de
acoes); unido e autonomia (federativa) (Arretche, 2010; Mendes, 2015). O desafio do
equilibrio entre esses elementos contraditorios esteve presente no debate politico brasileiro,
desde o inicio do século XIX, quando se colocava em questdo a adocdo da monarquia

constitucional para frear o republicanismo.

O Brasil conviveu com uma consideravel variedade de arranjos federativos desde que
adotou essa forma de organizacéo politica e territorial de governo. Experimentou periodos de
autoritarismo e de tentativas de construgédo de regimes democraticos. As principais dimensoes
do sistema federativo sdo: o desenho constitucional e a diviséo territorial de poder
governamental. Outras instituicbes do sistema também sdo importantes, tais como: as
dindmicas da competicdo partidaria, a cultura e a economia politica, que impactam a divisao

de competéncias entre os entes federados e nos poderes Legislativo e Judiciario, assim como
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na alocacéo de recursos fiscais (Souza, 2005). Os interesses locais tém poder de veto nas
arenas decisorias federais, 0 que impde negocia¢Bes distributivas, que funcionam como
moeda de troca, por meio de emendas ao orcamento. Esse tem sido o dispositivo por meio do
qual o Poder Executivo estabelece as relagfes com os parlamentares e amplia seu poder de

barganha para garantir determinadas politicas em &mbito nacional (Arretche, 2010).

Entre os pilares de sustentagcdo do federalismo estdo a integragéo dos entes federados,
a conciliacdo, a descentralizacdo de poder, a participacdo e o equilibrio politico e fiscal,
contudo alguns arranjos sustentados pelo poder central podem afetar a autonomia dos entes
subnacionais. A exemplo da divida publica e do equilibrio fiscal (Castro, 1985; Soares &
Machado, 2018). Ao contrario do que ocorreu com as colonias norte-americanas, que se
uniram para criar um Estado federal, no Brasil a Federacdo foi decretada pelo Governo
Central. Mantiveram-se, conforme a orientacdo do governo (autoritario/democrético), fases de
centralizacdo e descentralizacdo. De modo que, a luta pela redemocratizagcdo confundiu-se,

parcialmente, com a luta pela descentralizagéo fiscal e administrativa (Affonso, 1994).

Segundo Cameron & Falleti (2005), 40% da populacdo mundial vive em paises
considerados federais. Na percep¢do desses autores, o Federalismo pode ser definido como
um sistema politico constitucional que estabelece poderes separados tanto em nivel nacional
quanto em nivel subnacional (Executivo, Legislativo e Judiciario). As unidades subnacionais
representam a vontade soberana dos cidaddos e detém competéncias de legislar e fazer
cumprir as leis a partir das capacidades concedidas pela constituicdo nacional. De modo geral,
0 Federalismo seria um tipo de arranjo constitucional que concede autonomia aos governos
subnacionais em relagdo ao nivel nacional. Contudo, em situagdes de excecdo, as intervencoes
do governo central podem mudar o carater constitucional, revogando parcialmente essa
autonomia, transformando um Estado federado em Estado unitario, como foi no caso do

regime civil-militar que se instalou no Brasil entre 1961 e 1985. Naquelas circusntancias o
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presidente passou a nomear as autoridades estaduais, suspendendo provisoriamente o direito
de o povo escolher seus representantes. Nessas ocasides 0 sistema de justica tornou-se
também subordinado aos interesses politicos do Executivo Nacional, constituindo uma

ameaca ao Federalismo e a democracia (Cameron & Faletti, 2005).

Convive-se nesse modelo de organizacdo politico-administrativa, com a disperséo e
concentracdo de autoridade politica e conforme as relagcBes intergovernamentais que se
estabelecem em cada &rea em particular. Os Estados federados tendem a tornar os objetivos
das politicas puablicas dificeis de serem coordenados pois apresentam superposicdo de

competéncias e competicao entre os entes (Arretche, 2004).

Embora uma série de normas infraconstitucionais tenham estabelecido mudancas
formais no reconhecimento da educacdo como um direito social no Brasil, esse
reconhecimento nem sempre guarda coeréncia com a conducdo das politicas
macroecondmicas, as quais impactam direta e indiretamente na arrecadacdo dos impostos que
custeiam as politicas sociais. Ao realizar uma andlise politico-institucional, tem-se a
impressdao de que houve um grande empenho dos Ultimos governos nacionais para que 0
direito a educagdo obrigatéria fosse garantido, por exemplo, por meio de sucessivos
emendamentos a Constituicdo federal, principalmente em relacdo a critérios de vinculagéo e
redistribuicdo de recursos para custear o ensino publico obrigatério. Segundo Arretche (2012)
“a aprovagdo de emendas constitucionais pode ser considerada uma proxy confidvel da

mudanga institucional” (p.27).

Na acepcdo de Lassance (2012) “o Estado brasileiro em sua configuracdo
contemporanea é resultante da radicalizacao de seu Federalismo” (p.28). Os principais
eventos que impulsionaram a transformagcdo do Federalismo brasileiro seriam:1) a

reorganizacdo da divisdo dos recursos arrecadados pela Unido entre estados e municipios, por
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meio dos fundos de participacdo; 2) a ampliacdo dos recursos destinados a educacao, a partir
das alteragdes estabelecidas pela Emenda Constitucional n° 23, de 1° de dezembro de 1983;
3) o reestabelecimento das elei¢bes diretas em todos os niveis e da concessdo de autonomia
politica ao Distrito Federal e aos municipios; e 4) a elevacdo dos municipios a condi¢do de
entes federados, ampliando suas competéncias constitucionais - aspecto peculiar do

federalismo brasileiro.

\

Nessa perspectiva, a descentralizagao esteve intimamente associada a loégica do
processo de transicao democratica, tornando a participacdo uma bandeira, € 0 municipio o
locus privilegiado para exercé-la. Os governos nacionais conservadores também teriam
encontrado na descentralizacdo uma maneira de se desonerarem de encargos e atribuigdes,
repassando-os aos governos estaduais e municipais. Assim, o poder foi redistribuido e as
estruturas oligarquicas passaram a contar com mecanismos de controle no ambito do governo
central. Desse modo, a matriz institucional federalista fora essencialmente radicalizada

(Lassance, 2012).

No federalismo a organizacéo do sistema tributario e fiscal demonstra a intensidade da
descentralizacdo politica entre os niveis de governo, sendo o Executivo federal responsavel
por implementar as politicas monetaria, enquanto a formulacdo e a execucdo das politicas
tributéria e fiscal resultam da negociacdo entre o Executivo e o Legislativo. Nestes termos,
Chalfun (2005) destaca que a politica macroeconémica, pela necessidade de estabilizacéo,
também fixa limites ao aumento da arrecadacéo de tributos nas esferas locais. 1sso porque o
principio da uniformidade que orienta a formulacdo e a execugdo de politicas publicas, em
certa medida, opde-se aos interesses de reducdo das desigualdades, posto que a politica de
juros e a politica cambial, em relagdo ao conjunto de instrumentos de politicas tributaria e
fiscal, é aplicada de maneira uniforme, embora apresente resultados diferenciados nos varios

setores econdémicos, porque
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a aplicacdo e os resultados decorrentes das politicas tributarias e fiscais apresentam,
em sua esséncia, diversidade entre individuos, produtos, setores, estados e municipios,
e buscam, contrariamente ao[...] juro e [a0] cambio, a convergéncia entre 0s

indicadores de renda, emprego, consumo, etc. (Chalfun, 2005, p.17).

Nos regimes federalistas, a politica e as estruturas do sistema educacional, em geral,
sdo resultado de acordos politicos e administrativos. Politicas educacionais descentralizadas
trazem implicacOes técnicas e politicas ao papel do governo central para com os niveis de
governo subnacionais. No sistema federalista, as decisbes devem ser pactuadas, a partir do
“[...] principio da subsidiariedade, autoridade politica e capacidade técnica, onde a autoridade
gerencial é delegada ao nivel mais baixo de governo com capacidade técnica e autoridade
politica para implementé-la” (Banco Mundial, 2015, p.9). Nesses termos, a descentralizagdo
da educacdo pode resultar em regulamentacdes mais complexas, capazes de alinhar os

interesses nacionais com os interesses locais.

As constituicdes dos Estados federados contemporéaneos, definem a educacdo como
um direito que deve ser guiado pelo principio da equidade. Nesses termos, o governo central
tem o importante papel de salvaguardar e prover a equidade dos processos educacionais,
garantindo o direito de todos os cidaddos na medida de suas vulnerabilidades, de modo a
promover em todo territorio nacional o acesso a educacdo de qualidade e a permanéncia na

escola (Banco Mundial, 2015).

No Brasil, embora haja uma articulagcdo do governo central para a sistematizagéo de
um Plano Nacional de Educacéo (PNE), este antecede os planos regionais (estaduais) e locais
(municipais). O processo de elaboragcdo pressupde a participagdo da sociedade civil e de

representantes dos governos subnacionais. No plano que vigorou entre 2001 e 2010 (Lei n°.
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10.179, de 9 de janeiro de 2001) ndo houve agdes sincrénicas entre 0s governos subnacionais,
por isso sua vigéncia expirou sem que tenha conseguido espelhar planos estatuais e
municipais e sem que a maior parte das metas fossem alcancadas. No plano subsequente, que
deveria vigorar de 2011 a 2020, as dificuldades de coordenacdo da Uniéo e as divergéncias
dos diferentes atores que participaram do processo democratico de sua elaboragdo resultou em
3 anos de atraso para sua tramitacdo legislativa. Diante das mais de 2000 emendas recebidas,
a Lei 13.005, que promulgou o plano, s6 foi aprovada em 25 de junho de 2014. A lei definiu
0s compromissos colaborativos entre os entes da Federacdo e estabeleceu a agenda
contemporanea prioritaria do Estado brasileiro e da sociedade, assumindo uma caracteristica

indutora para a¢6es dos governos subnacionais.

Os governos subnacionais organizam-se e regem-se pelas constituicdes e leis que
adotarem, desde que observados os principios estabelecidos pela Constituicdo Federal de
1988 e pela LDB. A populacdo dos estados é representada pelos deputados estaduais na
Assembleia Legislativa de cada estado. Em nivel federal a populacdo dos estados é
representadas pelos deputados na Camara Legislativa e pelos senadores no Senado Federal
que juntos formam o Congresso Nacional. Os governos subnacionais mantém uma Secretaria
e um Conselho de Educacéo, os quais coordenam as escolas publicas estaduais e municipais,
suas instituicbes administrativas, bem como as escolas privadas, no caso dos Estados e
Distrito Federal. Os conselhos sao constituidos por membros de notdrio saber da comunidade
cientifica, representantes da sociedade civil, do movimento estudantil e entidades

representativas dos movimentos sociais vinculados a educacao.
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a figura 1, tentou-se representar a estrutura politico-administrativa que responde
institucionalmente, no &mbito do Poder Executivo, pelo planejamento, implementacdo e

fiscalizacdo das politicas publicas de educacéo.

Sistema Federal de ensino # Ministérioda Educagio 1. Instituighes de ensino mantidas pelo Poder Piblico

= E————— F " estadual e pelo Distrito Federal
1. as instituigGes de ensino mantidas

pela Unido

2. Instituigfes de educagio superior mantidas pelo
poderpublico munidpal

2. Orgao federais de educacio

Conselho Madonal de 3. Institulgles de ensino fundamental e médio criadas
Educagia e mantidas pelainiciativa privada

3. Institu no superiorcriadase
mantidas p iativa privada

4. Orgd os de educagio estaduals e do Distrito Federal

nacionas
5. Instituigbes de educagdo infantil, criadas e mantidas

o pelainiciativa priva gram o sistema de ensino
Plano

Macional de Conselho Estadual de do Distrito Federal
Eluden Educagio
-
Plano Estadual et e 1. InstituigGes de ensino fundamental e médic e de
fistriialda = -E-'“-a = educacao infantii  mantidas pelo poder publico

mumicipal

2. Instituigbes de  educagdo infantil  criadas e
mantidas pela iniciativa privada

Educagio Eucaci

Flano

Secretaria - o -
Municipalde Municipal de 3. Org3os municipais de educagao
Educagdo Educagio

Figura 1. Estrutura e organizagéo dos sistemas de ensino no Brasil.

Fonte: elaborado pela autora, a partir da LDB.

Na figura 1, estdo representadas as interacdes entre os sistemas de ensino sob a
responsabilidade do governo federal (Estado Central = Unido) e dos governos subnacionais
(estados e municipios). No Executivo Federal tem-se o Ministério da Educacdo com suas
autarquias, as quais mantém departamentos especializados que estabelecem contatos diretos
com 0s governos subnacionais, estados e municipios, e com as instituicdes escolares. O
Ministério da Educacdo conta com o suporte do Conselho Nacional de Educacdo, que

assessora 0 Ministro sobre as matérias e legislacdo educacional e também pode ser consultado
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diretamente pelas instituicdes subnacionais para dirimir davidas quanto as leis federais de

aplicacdo local.

Aos municipios, representados pelos prefeitos e vereadores, compete, dentre outras
obrigacdes constitucionais (Art. 30, Constituicdo Federal de 1988), organizar e prestar
servicos publicos, diretamente ou sob regime de concessdo, ou permissdo; manter, com a
cooperacdo técnica e financeira da Unido e do Estado, programas de educacdo infantil e de
ensino fundamental. Em torno das instituicbes governamentais orbitam instituicbes nédo
governamentais e organizacfes de classe que influenciam os processos decisorios e também

disputam sua visao de educacéo escolar.

Na figura 3, baseado nas defini¢cdes de Hudson & Leftwich (2014), sobre o papel dos
atores nos processos de formulacdo e execucdo das politicas publicas de educacdo foram
representados os principais atores que costumeiramente estdo envolvidos com a elaboragéo

das politicas publicas, discussdo e participa¢do em féruns cujo tema € educacao.

Ministro da Educagéo

Instituicdes

Orgdos de classe Internacionais

Conselhos \\‘ '// Poder Judiciario

Deputados e

Partidos politicos Politicas de Senadores
Educacao
Diretores/Gestores Sindicatos
escolares \
Instituicdes nao Servidores
Governamentais Publicos (staffs)
Secretarios de Individuos em idade
Educacao escolar/familias

1? ordem - Formalmente responsaveis pelas politicas, respondem juridicamente

2° ordem - Sociedade civil que participa e interfere na politica sem que seja constrangida
por algum instrumento legal

Figura 2 - Mapa dos atores de primeira e segunda ordem envolvidos nos processos de

formulacéo e execucgdo das politicas de educacao
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Fonte: elaborado pela autora, inspirada em Hudson & Leftwich (2014)

Os atores de primeira ordem sdo aqueles cujos deveres estdo inscritos na Constituicao,
os de segunda ordem participam voluntariamente do processo. Esses atores costumeiramente
interagem e influenciam os processos decisorios em torno das politicas de educacdo. Embora
se esteja analisando as politicas de educacéo e os arranjos institucionais locais que garantem
seu funcionamento, estes também precisam mobilizar outras areas da vida econémico-social
de uma localidade, uma vez que seus resultados dependem de uma conjugacdo de variaveis

socioculturais e socioecondmicas.

A LDB em seus Art. 3° disciplina a educacdo escolar desenvolvida,
predominantemente, por meio do ensino, em institui¢cbes prdprias. Entre os seus principios
esta a “l - igualdade de condig¢des para o acesso ¢ permanéncia na escola”, “IV- coexisténcia
de instituicdes publicas e privadas de ensino” e a “IX - garantia de padrdo de qualidade”.
Concebe o ensino vinculado ao mundo do trabalho e a pratica social. Considera a educagédo

como dever da familia e a compreende como

Art. 1° [...] processos formativos que se desenvolvem na vida familiar, na convivéncia
humana, no trabalho, nas instituicdes de ensino e pesquisa, N0S Movimentos sociais e
organizagOes da sociedade civil e nas manifestacdes culturais (Lei n. 9394, de 20 de

dezembro de 1996).

A educacdo escolar nacional é composta pela educacdo basica (educacao infantil,
ensino fundamental e ensino medio) e educagdo superior e esta organizada da forma

sintetizada a seguir.
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Quadro 2: Niveis e modalidades da educacéo nacional

Niveis de esino

Educagdo Basica Educagao Superior

(Art. 42 Lein2 9394/1996 Etapas Art. 44 Lein29394/1996 1) Graduagdo (bacharelado ou licenciatura
1) Educagio Infantil 2) Cursos superiores de Tecnologia
1.1 Creche (0 a 3 anos) 3) Cursos Sequenciais
1.2 Pré-escola(4a5 anos) 5) Extensdo

2) Ensino Fundamental

2.1 Anos iniciais (6a9 anos)

2.2 Anos finais (10a 14 anos)

3) Ensino Médio (15 aos 17)
Modalidades

1) Educagdo de Jovens e adultos (Art. 37)
2) Educagdo Especial (Art. 58)

3) Educagdo do Campo (art. 26)
4)Educagdo escolarindigena (Art. 26)

5)Educacgdo Escolar Quilombola (Art.26)
6) Educacdo profissional e Tecnica (Art. 36
e 39)

Fonte: elaborada pela autora, a partir da lei n°® 9.394/1996 (LDB)

A educacao basica (Art. 22) tem como finalidade desenvolver o educando, assegurar-
Ihe a formacdo comum indispensavel para o exercicio da cidadania e fornecer-lhe meios para
progredir no trabalho e em estudos posteriores. Pode ser organizada (Art. 23) em séries
anuais, periodos semestrais; ciclos; alternancia regular de periodos de estudos; grupos nao
seriados, com base na idade, na competéncia e em outros critérios; ou por forma diversa de

organizacgdo, sempre que o interesse do processo de aprendizagem assim o recomendar.

4.7 A legislacdo nacional e o seu impacto no acesso a educacao béasica no Brasil.

4.7.1 O processo legislativo de aprovacéo da LDB

O primeiro projeto de LDB da Republica Federativa foi elaborado entre 1947/1948 e
foi promulgado apenas em 1961, o que significou 13 anos de espera, posteriormente
reformulado em 1968 e 1971, até sua substituicdo em 1996. A movimentacdo em prol da
elaboracdo da LDB iniciou-se no mesmo ano de promulgacdo da Constituicdo, em 1988.

Embora houvesse a expectativa de que o poder Executivo apresentasse ao Legislativo um
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projeto de lei para regulamentar varios dos dispositivos que colocariam em pratica as novas
regras de garantia dos direitos constitucionais, 0 movimento em defesa da educagdo publica,
que tomara félego durante o processo de redemocratizacdo, foi o primeiro a apresentar um
projeto. Durante a realizagio da IV Conferéncia Brasileira de Educagdo (CBE)>*, em 1986, foi
aprovada uma carta de principios, cujo objetivo era defender a democratizacdo da educacéo
publica em trés dimensdes: acesso, qualidade e gestdo. Reuniram-se, naquela ocasido, seis mil
educadores de todas as unidades da federagéo, os quais realizaram intensos debates acerca dos
desafios educacionais brasileiros (Batista, 2002). O diagndstico era de que o pais enfrentava
graves problemas econémicos e sociais de natureza estrutural. Na visdo das instituicoes
representadas na CBE, o ndo enfrentamento de tais questdes poderia comprometer a
viabilizacdo das politicas sociais, particularmente a politica educacional. O coletivo ali
reunido considerou indispensavel a elaboracdo de uma nova lei de diretrizes e bases da

educacdo nacional a partir dos principios que fossem inscritos na Constituicdo Federal.

Conforme a carta de Goiania, naquele contexto, 60% da populagcdo brasileira
encontrava-se em extremo estado de pobreza material. Daqueles que tinham acesso ao ensino
publico, 50% eram reprovados ou desistiam no segundo ano de escolarizagdo;
aproximadamente 30% de criancas e jovens entre 7 e 14 anos estavam fora da escola; 30% da
populagéo adulta era analfabeta e 22% dos professores eram leigos (Carta de Goiania, 1987,
Cedes, p. 6). As entidades participantes da Conferéncia avaliaram as politicas educacionais
que vinham sendo praticadas como incapazes de responder as necessidades da populacéo,

tinham um caréater propagandistico e ndo combatiam o verdadeiro problema.

$*Compunham as conferéncias trés entidades de carater académico: ANPED (Associacdo Nacional de
Pds-Graduacdo e Pesquisa em Educacdo - fundada em 1977); ANDE (Associacdo Nacional de
Educacéo - fundada em 1979); CEDES (Centro de Estudos de Educagdo e Sociedade - fundado em
1978, ligado & Universidade Estadual de Campinas-UNICAMP.). As conferéncias aconteceram
respectivamente nos anos de 1982, 1984, 1986, 1988 e 1991.
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Os estudos realizados pelo professor e pesquisador Demerval Saviani, com o apoio do
professor Jacques Velloso, foram apresentados e discutidos na reunido anual da Associagao
Nacional de Pesquisadores da Educacdo (ANPED), deram origem & versdo preliminar do
projeto de lei que deveria passar pela Comissdo de Educacgdo, Cultura e Desporto da Camara
Federal dos Deputados e, posteriormente, se aprovado, encaminhado ao plenério daquela casa
legislativa.

O Projeto de LDB (PL n°. 1.258/1988) foi apresentado a Camara pelo deputado
Otavio Elisio (PSDB) do Estado de Minas Gerais. Na defesa do projeto na cdmara também
colaboraram os deputados Florestan Fernandes (PT/SP) e Hermes Zanetti (PMDB/PR),
constituintes que mantiveram o apoio as concepc¢des de democratizacdo da educacdo ao longo
de sua trajetoria. Ao projeto inicial, ainda no &mbito da Comissdo de Educacdo da Cémara
dos Deputados, somaram-se varias sugestdes. O relator do projeto na Camara Federal foi o
deputado Jorge Hage (PSDB/BA) - a época do processo constituinte pertencente ao PMDB e
suplente na subcomisséo de educagdo. O relator apresentou um projeto substituto que foi
entdo aprovado na Comissdo de Educacgédo, Cultura e Desporto em junho de 1990. Segundo
Saviani (1997), o Substitutivo foi considerado um avanco em relagcdo a realidade daquele

contexto, apresentando um teor progressista.

E imperioso reconhecer que o relator demonstrou competéncia, tenacidade,
capacidade de trabalho, habilidade de negociacdo e foi incansavel no empenho em
ouvir democraticamente todos que pudessem contribuir de alguma maneira para o

equacionamento da pauta (Saviani, 1997, p. 3).
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Saviani avaliou também os ganhos com a elaboracdo coletiva do projeto e elencou,
dentre os pontos positivos>, a delimitagdo do que poderia, ou ndo, ser considerado como
despesas e manutencdo do desenvolvimento do ensino, 0 que em sua opinido permitiria evitar
a dispersdo ou o desvio de recursos publicos destinados a educagdo, como vinha sendo
praticado por agentes do poder publico. Dentre os pontos a serem revistos, estava a destinacdo
de recursos publicos a escolas particulares, tanto na educacdo superior quanto na educagdo
basica. Continuava ali a disputa pelos recursos publicos que havia sido ponto de dissenso na
Comisséao de Educacdo durante a Constituinte.

Velloso (1988) também destaca que o segundo substitutivo do projeto de lei
representava um constru¢do democratica, voltado para o fortalecimento do ensino publico.
Em sua analise dos aspectos relativos ao financiamento e a descentralizagdo e democratizacao
da organizacdo do ensino ele atribui importante destaque ao pressuposto de municipalizacéo
constante no projeto, colocada como opcao e ndo como imposicao, respeitando as condigdes
pedagogicas, administrativas e econémicas locais.

O “espirito do projeto” também permitiria a inibi¢do da municipalizacdo na auséncia
de tais condicOes. A ideia de descentralizacdo integrava os sistemas estaduais e suas unidades
escolares, assegurando-lhes autonomia pedagdgica, financeira e administrativa. Velloso
(1988) também esboca 0s avangos na distin¢do entre o publico e o privado na organizacgdo do
ensino e assim como Saviani (1988) destaca sua incompreensdo relativa a fixacdo de 15% de
verbas publicas a serem destinadas a instituicbes sem fins lucrativos, para atividades de
pesquisa e extensao.

Algumas institui¢fes privadas vinculadas a igreja catolica, fortemente representada no

Congresso, tinham nas verbas publicas a cobertura de mais da metade dos seus orgamentos.

% Abrangéncia da lei; Tentativa de se configurar um sistema nacional de educagdo; Regulamentacéao
da pré-escola (educacdo infantil); Avango no ensino médio; Reducdo da jornada de trabalho docente;
Instituicdo do salario-creche; Delimitacdo do que pode e do que ndo pode ser considerado como
despesas e manutenc¢do do desenvolvimento do ensino.
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Os autores, também participantes das audiéncias publicas durante a Constituinte e dos debates
no ambito dos processos legislativos, mostraram satisfacdo com o tratamento dado a garantia
dos recursos publicos para as escolas publicas e a previsdo da ampliacdo dos recursos, assim
como para 0s mecanismos de publicizagdo dos gastos. Os maiores desafios da etapa seguinte
de tramitacdo do projeto seria manter esses dispositivos que fortaleciam o ensino publico.
Velloso (1988) e Saviani (1988), destacam que a vinculagdo de recursos e a fixagdo do MDE,
nos moldes em que esses dispositivos foram configurados no projeto, os repasses de verba
publica para o ensino privado s6 aconteceriam quando 0s recursos ultrapassassem o
percentual minimo vinculado. O governo sé poderia transferir recursos para o ensino privado
apos atendidas as necessidades de sua rede.

Havia uma inadequada classificacdo das despesas como MDE, computando-se despesa
com merenda escolar, assisténcia social; pagamentos de inativos e pensionistas, hospitais
universitarios, livros e materiais didaticos. Os prefeitos e governadores, frequentemente,
computavam no percentual minimo vinculado para cobrir as despesas de MDE, inclusive
obras publicas nas imediagdes da escola.

O projeto institucionalizava as condigdes necessarias, mas ainda nédo suficientes, para
enfrentar os desafios sociopoliticos colocados ao desenvolvimento da educacdo publica de
qualidade. Vérias inovacOes institucionais, promovidas pela Constituicdo objetivaram um
aumento real de recursos a serem distribuidos, a transparéncia dos gastos, a correcdo dos
valores diante dos atrasos na liberacdo das verbas e a responsabilizacdo do poder publico

quanto ao seu papel de provedor e viabilizador do direito & educagé&o.

O substitutivo Jorge Hage (n°45/1988), assim como o substitutivo Cid Saboia
(n°101/1993) representavam o consenso possivel diante das grandes dificuldades de
negociacdo. A tentativa foi garantir os pontos mais significativos no processo de luta que se

arrastava desde a elaboracdo da Constituicao: “Universalizacao da Educacdo Basica, acesso ¢
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permanéncia, Sistema Nacional de Educacdo Unificado, garantindo o mesmo padréo de
qualidade em todos os niveis e garantia de verbas publicas para as escolas” (Batista, 2002,
p.106). O projeto apresentado pelo deputado Jorge Hage foi submetido a intensos debates
dentro e fora das entidades representativas. Foram acatadas sugestdes da sociedade civil,
firmados acordos partidarios; acolhidas emendas parlamentares, ou seja, foi viabilizada a
participagdo democratica, nos limites dos rituais parlamentares.

Em 1993, no entanto, o substitutivo Cid Saboia (n°101/1993) foi arquivado, sob o
pretexto de que aquele era um projeto corporativista e inconstitucional. Tendo sido
substituido pelo Projeto elaborado pelo Senador Darcy Ribeiro (LS n° 67/1992). De acordo
com Batista (2002), a correlagdo de forgas alterou-se consideravelmente®, imprimindo a
tramitacdo do projeto caracteristicas diferentes da fase anterior. O processo de disputa pela
nova LDB sofreria interferéncia da alianca centro-direita (PSDB e PFL), responsavel pela
eleicdo de Fernando Henrique Cardoso. A equipe técnica que havia participado do governo
Collor e assessorado o Senador Darcy Ribeiro voltou aos bastidores do poder e, segundo a
leitura do movimento em defesa da escola publica, o projeto aprovado favorecia o setor
privado de ensino, principalmente os empresarios do Ensino Superior.

O grande ressentimento historico dos intelectuais e ativistas que atuaram fortemente
no processo de redemocratizacdo do pais, em luta pela educacdo publica gratuita e de
qualidade, esta relacionado com o fato de um trabalho coletivo, que incorporou as
contribuicbes de parlamentares, de 6rgdos governamentais, bem como das audiéncias publicas

na Comissédo de Educacdo, ter sido preterido em relagdo a um novo projeto puramente

A correlacdo de forca no cendrio parlamentar foi alterada, ndo tendo sido reeleitos os legisladores
que colaboraram com o Férum em Defesa da Escola publica. Por fim, os longos anos de tramitacdo do
projeto de LDB se justificam em razo da oposi¢éo entre os interesses particulares dos atores politicos

e pelas significativas interferéncias do poder Executivo na condugéo do projeto.
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governista. O substitutivo foi aprovado em razdo de uma série de manobras antirregimentais
realizadas pelo senador Darcy Ribeiro (PDT), que, aliado ao PSDB, acreditou ser justo
substituir um contetdo oriundo de um processo de constru¢do coletiva, o qual julgou

corporativista, por um projeto redigido no ambito dos gabinetes do Congresso Nacional.

4.7.2 os resultados sociais da Constituicdo e da LDB

A Constituicdo de 1988 ndo estabeleceu excepcionalidades, ao definir o ensino
obrigatdrio como “direito publico subjetivo”, concedendo a qualquer cidaddo a prerrogativa
de interpelar judicialmente os responsaveis pelas criancas e adolescentes que nao estivessem
frequentando a escola. Com isso, o total de criangas e adolescentes de 7 a 14 anos fora da
escola reduziu-se de 4,7 milhdes, em 1988, para 659 mil, em 2006. A taxa liquida das

matriculas do ensino fundamental, nesse periodo, passou de 82,2% para 95% (Castro, 2008).

A medida que a estrutura escolar rapidamente se ampliava, dois grandes desafios
passaram a constranger as politicas educacionais: o analfabetismo da populacdo com mais de
14 anos e os baixos indices de qualidade verificados nos indicadores educacionais. No que diz
respeito ao analfabetismo, os dados de 1960, apontavam um percentual de analfabetos de
39,6% entre a populagdo com mais de 14 anos, contudo os resultados obtidos posteriormente
confirmam um significativo sucesso das politicas realizadas, uma vez que, em 1970 o
percentual de analfabetos caiu para 33,6%, reduzindo-se, em 1990, para 25%, chegando, em
2010, a 9% da populacdo. Com isso, embora politicas de alfabetizacdo de adultos ainda sejam
necessarias, o tema deixou de ser a principal preocupacéo do debate publico, cedendo lugar a

ampliacdo do tempo de escolaridade da populagéo.

A Emenda Constitucional n° 59, de 2009, ampliou a obrigatoriedade para a faixa etaria
dos 4 aos 17 anos, incorporando, dessa forma, o nivel pré-escolar e também o nivel médio na

esfera do direito publico subjetivo. As perspectivas geradas pela Constituicdo de 1988
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desencadearam medidas importantes para o universo educacional. A elaboracdo e aprovacédo

do Plano Decenal de Educacdo Para Todos (1993-2003), da LDB de 1996, e do Plano

Nacional de Educacdo (2001-2010), para mencionar apenas as medidas organizadoras dos

novos arranjos do contexto institucional democratico.

Mesmo diante de alguns avangos consideraveis, ap6s a promulgacdo da Constituicdo

de 1988 e da LDB de 1996, uma parte significativa das escolas publicas brasileiras

ainda apresentavam condigOes de infraestrutura insuficientes para realizar um atendimento

adequado ao seu publico-alvo (Tabela 1). Em 2010, mais de 60% das escolas que ofertavam

0S anos iniciais (1° ao 5° ano) do ensino fundamental ndo contavam com bibliotecas, quadras

esportivas e laboratorios.

Tabela 1

Total de Escolas, Matriculas, Percentual de Matriculas e Escolas segundo a Infraestrutura

das Escolas — Ensino Fundamental Regular, Brasil 2010

Recursos disponiveis

Recursos Disponiveis na Escola (%)

Biblioteca |Acessa | Laboratdrio |Dep.e Vias |Quadra Biblioteca |Acesso a |Laboratdrio [Dep. e Vias |Quadrade
ou Sala de|Internet de adequadas |de ou Sala de [Internet |de adequadas a |Esportes
Leitura Informdtica |a Alunos Esportes Leitura informéatica |Alunos com
com total Deficiéncia
Deficiéncia ou
ou Mobilidade
Mobilidade Reduzida
Total Reduzida
Norte 20.311 20,9 18,7 20,6 7 10,8 3.038.532 59,5 57,6 58,2 23,4 37,4
Nordeste 56.532 23 253 29,7 9,9 9 8.059.191 56,8 62,1 63,4 26,7 25,8
Sudeste 28.069 66,2 72,6 67,9 20 56,6 9.720.165 85,4 93,9 86,8 27,9 79
sul 14.299 74,3 74 76,2 20 59,2 3.538.738 91 93,3 91,8 42,1 77,6
Centro-Oeste 5.870 58,3 73 71,8 28,4 45,7 1.899.553 74 89,2 85,8 44,8 61,6
Brasil 125.081 40,2 42,6 44,1 14,9 27,5 26.256.179 73,6 79,5 76,9 30,2 56,4

Fonte: Inep/DEED, 2010.

A prevaléncia de condicdes precarias, nas regides Norte e Nordeste, demonstra que a

desigualdade por regido se manteve. Nessas regifes mais de 70% das escolas publicas nao

tinham infraestrutura basica a disposicdo dos alunos. O reconhecimento do direito dos

individuos e das responsabilidades do poder publico ndo foram condigdes suficientes para
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garantir melhores condicdes de vida e bem-estar a populagdo em todas as regifes, uma vez

que as condigdes materiais ndo se alteram por forca de lei.

De acordo com o Censo Escolar de 2010, o Brasil contabilizava 194.939
estabelecimentos de educacdo bésica com 51.549.889 alunos matriculados, dos quais
43.989.507 (85,4%) frequentavam escolas publicas e 7.560.382 (14,6%) escolas da rede
privada. As redes municipais, que atendiam prioritariamente o ensino fundamental, eram
responsaveis por quase metade das matriculas, 46,0%. Para atender esse contingente de
estudantes, havia quase 2 milhdes de professores em efetivo exercicio nas escolas publicas

(77,48%) e privadas (22,52%) de educagdo bésica.

Quando se volta o olhar para além das desigualdades de infraestrutura, encontram-se
as seguintes caracteristicas que também interferem na organizacdo e nas condi¢fes de oferta
do ensino publico: 1) a concentracdo da populacdo por regido, 2) o perfil socioeconémico da
populagéo, 3) a arrecadacédo e distribuicdo de recursos; e, 4) o problema da formacao e da
remuneracao dos professores. Na Tabela 2, pode-se verificar que a regido Sudeste dispbe de
melhores condi¢des de vida que as demais regides do pais, alcancando um IDHM de 0,766
com uma variacdo de 0,103 pontos em relacdo a regido Nordeste, que apresenta 0 menor

IDHM, 0,663 e uma variacao de 0,039 em relacdo a média do Brasil, 0, 727.

A regido Sudeste tem o0 maior nimero de habitantes, a segunda maior concentracao de
municipios, o segundo maior nimero de escolas, 0 maior nimero de matriculas e o maior
namero de professores. A regido Nordeste, por sua vez, apresenta 0 maior nimero de
municipios, o segundo maior em nimero de habitantes, o maior nimero de escolas e possui

0 segundo maior nimero de professores.

Tabela 2

Total de municipios, habitantes, escolas, matriculas e professores por regido, Brasil, 2010
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Estados

Regido/Pais (UF) Municipios Habitantes Escolas Matriculas Professores IDHM
Centro-

Oeste 4 466 15.219.608 10.062 3.654.528 143.387 0,757
Nordeste 9 1793 56.186.190 70.210 14.806.714 597.728 0,663
Norte 7 450 17.231.027 23.288 5.131.557 169.738 0,667
Sudeste 3 1668 85.115.623 59.432 19.705.590 799.063 0,766
Sul 3 1191 29.016.114 25.681 6.472.982 290.499 0,754
Brasil 27 5565 202.768.662 188.673 49.771.371 1.999.518 0,727

Fonte: Elaborado pela autora a partir de dados do Inep, IBGE e PNUD Brasil, 2010

A infraestrutura das escolas e o nimero de docentes vinculado a educacdo bésica
assim como, o seu tamanho e a sua complexidade sdos aspectos importantes para se
compreender a configuracdo dos sistemas de ensino no Brasil. Em 14, foi criado pelo
governo federal, o Indicador de Formagdo Docente® para identificar em que medida as redes
de ensino estavam operando em conformidade com a LDB (Lei n°. 9394/1996), considerando
0 objetivo das politicas publicas de promover a qualidade do ensino e a valorizagdo docente.
O indicador classifica o docente segundo a adequacdo de sua formacdo inicial a cada
disciplina que ministra na educacdo basica. O resultado € o percentual de docentes agregados
em cada uma das categorias do indicador. Desse modo, foram encontrados 0s seguintes

resultados:

5" Nota Técnica, n°® 020/2014, de 21 de novembro de 2014. Cria indicador da adequacdo da formacéo
inicial dos docentes das escolas de educacao basica brasileira, segundo as orientacGes legais da Lei n°.
9.394/1996. Disponivel em: nota_tecnica_indicador_docente_formacao legal.pdf (inep.gov.br). De
acordo com a Lei n. 9394 de 20 de dezembro de 1996, Art. 62. A formacéo de docentes para atuar na
educacdo basica far-se-4& em nivel superior, em curso de licenciatura, de graduacdo plena, em
universidades e institutos superiores de educacdo, admitida, como formacdo minima para o exercicio
do magistério na educacdo infantil e nos 5 (cinco) primeiros anos do ensino fundamental, a oferecida
em nivel meédio na modalidade normal



https://download.inep.gov.br/informacoes_estatisticas/indicadores_educacionais/2014/docente_formacao_legal/nota_tecnica_indicador_docente_formacao_legal.pdf
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Adequacdo da Formacgao Docente no
Brasil

HGrupo 1
BGrupo 2
"Grupo 3
BGrupo 4

BGrupo 5

Figura 01. Indicador de formacao docente, Brasil 2014.

Fonte: Elaborado pela autora, com base nos dados da DEED/Inep, 2015.

Os professores da educacdo basica foram agrupados em relacdo a adequacdo de sua
formacdo para atuar no respectivo nivel de ensino, sendo possivel verificar que 51% dos
docentes brasileiros compBe o grupo 1, ou seja, apresentaram formacdo superior de
licenciatura (ou bacharelado com complementacdo pedagodgica) na mesma area da disciplina
que lecionam e sua situacao correspondente as exigéncias da LDB. No grupo 2, encontram-se
2% dos docentes com formacdo superior de bacharelado na mesma area da disciplina que
lecionam, ou seja, sem complementacdo pedagdgica e fora das exigéncias legais da LDB. No
grupo 3, o percentual de 19% refere-se a docente com formacdo superior de licenciatura ou
bacharelado, que realizaram complementacdo pedagogica em area diferente daquela que
lecionam. No grupo 4 estdo representados 4% dos docentes, com formagédo superior nédo
considerada nas categorias anteriores, e, por fim, no grupo 5 sdo 24% dos docentes sem
formacdo de nivel superior. Os grupos 2, 3, 4 e 5, concentram 49% dos professores da

educacdo basica, que apresentam condicdes que ndo atendem & previsao legal.

No que se refere a remuneragdo e a carreira docente, Oliveira et al. (2015), analisaram

os salarios médios dos professores da educacdo bésica e a remuneragdo de profissionais com



198

formacdo equivalente nas unidades da federagdo, considerando a valorizagdo docente um
aspecto relevante para garantir a qualidade da educacdo. Os autores verificaram que 0S
professores receberem um salario médio bem menor que outros profissionais ndo-professores,
mas com a escolaridade equivalente. Em 2004, conforme verifica-se na Tabela 3, a média
salarial de um professor da educacéo basica da rede publica ndo federal correspondia a 58%
do salario médio de um ndo-professor. Em 2008, ano da criagdo do piso salarial nacional,

passa a 68%, e, em 2011 representa 76%.

Tabela 3

Salario médio dos professores da Educacdo Béasica da rede publica (ndo federal) e o salario
médio dos ndo professores com escolaridade equivalente no Brasil, em valores constantes de
2013%

_— Anos
Descricéo

2004 2005 2006 2007 2008 2009 2011

Salario Professores

(US$PPP) 134751 1330,36 1431,19 1403,52 1449,37 1360,33 149261
Salério ndo-professores
(US$PPP) 2285,80 2196,67 2168,73 2154,26 2108,59 1926,84 1950,98

Fonte: Oliveira et al. (2015, p.4, adaptado)

O Brasil apresenta um historico de baixissima remuneragdo docente desde a criagdo
das instituicdes escolares, conforme explicitado no capitulo 2 desta tese. Os estados e
municipios tiveram autonomia para definir salarios e formalizar plano de carreira até 2008,
quando foi instituido pelo Governo Federal, durante o segundo governo do presidente Lula, o

piso salarial nacional dos profissionais do magistério (Lei n. 11.738, de 16 de julho de 2008).

% Com valores convertidos para poder de paridade de compra. Para a conversdo foi utilizado o
indice calculado pela Banco Mundial para definir poder de paridade de compra entre os paises,
relacionado a cotagdo do délar no periodo apurado: 1,37 (2004); 1,41 (2005); 1,43(2006); 1,44(2007);
1,46 (2008); 1,54 (2009) e 1,65 (2011). Disponivel em:
https://data.worldbank.org/indicator/PA.NUS.PPPC.RF [Acesso em: 06/24/2021].



https://data.worldbank.org/indicator/PA.NUS.PPPC.RF
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Ainda que o Art. 206 da Constituicdo Federal de 1988 previsse a valorizag¢ao dos profissionais
do ensino, por meio de planos de carreira para 0 magistério publico, com piso salarial
profissional muitos municipios brasileiros ndo possuiam plano de carreira, tampouco planos
de educacdo. Os professores da educacdo basica vivem uma situacdo de proletarizacdo e
precarizagdo do seu trabalho. Em geral trabalham em mais de uma escola, submetidos a uma
rotina intensa. Isso ocorre, entre outros aspectos, em razdo do modelo de organizacdo da

jornada e dos contratos de trabalho que ocasionam alta rotatividade.

Amaral (2015) estabeleceu comparacdo entre o Brasil e 0s paises que compbe a
OCDE, destacando Hungria, Chile, México e Turquia, por terem condi¢Ges socioecondmicas
mais proximas as do Brasil, sobre os valores anuais pagos aos professores da educacao basica,
considerando o poder de paridade de compra em 2010. Considerou que 0 piso salarial
profissional nacional do magistério, no Brasil, estava fixado em R$ 1.024,67, assim o total
devido a um professor por ano (12 meses a serem pagos mais o 13° salario) corresponderia a
R$ 13.320,71. Considerando a conversdo realizada pelo autor o piso equivaleria a US$/PPP

578,90, portanto, o salario anual seria de US$/PPP 7.526,00, (Tabela 4).

Tabela 4

Comparativo de salérios iniciais anuais de Instituicdes Publicas de Educacdo bésica

(US$/PPP) com paises da OCDE, 2010

Pais Pre-Primary Primary Lower secundar Upper secundary
Brasil 7.526 7.526 7.526 7.526

Média paisesda 7 c4q 28523 29.801 30.899

OCDE

Chile 17.820 17.820 17.820 17.941

Hungria 10.257 10.701 10.701 11.755

México 14.302 14302 18.446 Hokk

Portugal 30.806 30.806 30.806 30.806

Turquia 22.740 23.130  *** 23.780
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Fonte: Amaral (2015, p.78, adaptado)

*** ndo ha dados.

Entre os paises analisados, o Brasil, apresentou a menor remuneracdo docente, sendo
indiferenciada entre as etapas de ensino, situacdo equivalente a de Portugal, cujo valor devido
anualmente por docente é mais que o triplo praticado no Brasil e maior que a média dos
paises da OCDE. O pais que mais se aproxima da média da OCDE é a Turquia, cuja
remuneracao para cada etapa € aproximadamente trés vezes mais que o valor médio recebido
por um professor da educacdo béasica no Brasil. Entre os paises latino-americanos, o Chile
apresenta 0s maiores valores diferenciando apenas a remuneracdo dos docentes da etapa

equivalente ao ensino médio brasileiro (Upper secondary).

4.8 Consideracdes finais

Pbde-se verificar pelas manifestacbes da imprensa oficial da ANC e demais
instituicdes da sociedade civil que ndo ha como negar a mobilizacdo em torno do processo, ao
longo do qual foram sendo definidos os principais agentes de opinido e pressdo politica.
Houve uma intensa participacdo dos partidos, instituicdes de classe, corporagdes empresariais,
entidades religiosas e indigenistas. Em um primeiro momento, tentando negociar as regras do
pacto democratizador, e em seguida, disputando os termos do contetdo constitucional nas
comissdes tematicas e fora delas. Diferentes percepcbes do processo e dos possiveis

resultados foram sendo formados pelos constituintes e pela sociedade.

As regras formais davam a ilusdo de democratizacdo do processo, cuja complexidade
e 0s curtos periodos de tempo para realizacdo de cada etapa poderiam colocar a perder a
mobilizacdo e a participacdo popular potencializadas por meio das audiéncias publicas e das

emendas populares. Foi sobretudo um processo recortado de contradi¢Bes, mas nunca houve
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na historia politica do Brasil um movimento institucional com a mesma ambicdo de

legitimag&o social.

Houve, em meio aos agentes politicos do processo, diferentes percepcfes sobre o
funcionamento dos expedientes da ANC. Enquanto alguns acreditam que foram dispostos
todos os mecanismos possiveis diante da correlacdo de forgas existentes para que 0 processo
se mostrasse transparente e fosse configurado de forma democrética, outros viram 0s
mecanismos utilizados como pecas de ficcdo democratica, consideradas as possibilidades de
reverter as construgdes coletivas, resultantes do esforco anterior de conciliagdo das
divergéncias, nas etapas subsequentes do processo. As articulagdes tecidas naquele contexto,
0s consensos e dissensos que permearam todas as etapas do processo constituinte definiram a

trajetoria dos direitos fundamentais, dentre eles as bases da educacdo nacional.

A conjuntura critica que se configurou no contexto da ANC ndo foi resultado apenas
da conjuncdo de eventos, mas, sobretudo, de decisdes de atores influentes — politicos,
burocratas, juristas — que, durante uma fase de fluidez institucional tiveram intensificada a
possibilidade de orientar os resultados para um novo equilibrio. Esses atores politicos
estratégicos foram capazes de agir sobre as aberturas geradas pelo proprio sistema. Nessas
circunstancias, as condi¢des contextuais favoreceram e puniram grupos politicos em razéo do

seu posicionamento.

A Constituicdo de 1988 originou-se de um ambiente institucional controverso,
derivada de arranjos negociados para ndo permitir o constitucionalismo baseado em um poder
originario que pudesse estabelecer rupturas, controlado para se comportar como um poder
derivado. De modo que a Republica foi refundada sob os escombros da ditatura, sendo que 0s

seus agentes negociaram sua acomodacdo em novas instituicdes. Os arranjos de poder
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envolvendo os militares tornaram-se uma constante no Brasil, desde a Proclamacdo da

Republica.

Na perspectiva do financiamento do ensino, pode-se considerar que houve perdas
quanto as proposicGes mais progressistas nas disputas entre os atores, contudo houve ganhos
ao se  recompor um ambiente institucional democratico, que poderia amparar arranjos
importantes nas etapas posteriores de regulamentagdo dos dispositivos constitucionais. Além
disso, durante o periodo de revisdo constitucional, ou durante situacdes que envolvessem
proposicGes de emendas a constituicdo, a distribuicdo do poder poderia ser reconfigurada.
Desse modo, o tabuleiro da institucionalidade democratica seria movimentado, a partir das
disputas legislativas e do trabalho das coaliza¢cdes que se formassem em torno do governo

central. Possibilidades que ndo ocorreriam em uma configuracdo autoritaria de governo.
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Os indicadores apresentados na segunda parte do capitulo demonstram resultados
emergiram no contexto da Constituicdo Federal de 1988 (62 da historia republicana) e da LDB
0S quais buscavam corrigir as injusticas provocadas pelos arranjos e pelo ambiente

institucional derivados dos contextos anteriores.

O Art. 3°, da Constituicdo Federal de 1988 estabeleceu como principios o a garantia
do desenvolvimento nacional, a erradicacdo da pobreza, da marginalizacdo e da reducéo das
desigualdades sociais e regionais; a promoc¢ao do bem de todos, sem preconceitos de origem,
raca, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de discrimina¢do. Embora tenha havido uma
significativa evolugdo no reconhecimento dos direitos sociais e politicos, o problema ético-
moral do investimento publico na operacionalizacdo desses direitos persiste. As diferentes
condicOes de participagéo, instrumentos formais de garantias foram criados, mas a realidade
nédo se rende a forca das leis, havendo um forte componente cultural e de desigualdade que
tem impedido avangos significativos. Se o Brasil alcancou formalmente na primeira metade
do século XX alguns dos direitos assegurados pelos paises do continente americano, ainda
na segunda metade no século XIX, alcancara somente em 2050, segundo  projecdes
realizadas, o0 mesmo patamar de investimento dos paises da OCDE em educacdo. Contudo,
depois de quase um século e meio de discussdes e defesa de modelos de financiamento esse
modelo ndo parece ser capaz de equalizar as desigualdades existentes entre as regides, se

considerado o sistema tributario e a distribuicdo fiscal da arrecadacéo.

Assim, vimos tanto as dificuldades politicas quanto o estabelecimento de
determinagcOes legais que estabelecem responsabilidade e direitos sociais, quanto as
dificuldades operacionais geradas pelas disputas no &mbito da interpretagdo das normais e na
execucao da politica, seja em razdo de questbes ideoldgicas, econémicas, inércia, resisténcia
dos atores politicos em razdo de interesses contrarios a redistribuicdo de recursos. Esses

fatores tornam as conquistas sociais mais demoradas, mantendo privilégios, alguns dos quais
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contribuem para tornar as determinacGes legais inexequiveis no ambito da Administracéo
publica, exigindo um esfor¢o ou concessdes significativas das coalizdes que busquem reduzir

minimamente os processos de exclusdo e desigualdade
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CAPITULO 5 - OS FUNDOS DE FINANCIAMENTO DA EDUCACAO E A
DESIGUALDADE NA OFERTA E NA QUALIDADE DA EDUCACAO BASICA (1988

A 2010)

5.1 Introducéo

O foco principal deste capitulo sdo os fundos de financiamento criados durante os
governos de Fernando Henrique Cardoso (1995/1998) e Luis Indcio Lula da Silva
(2003/2010), por meio dos quais foram definidos critérios para a distribuicdo e redistribuicdo
dos recursos vinculados a Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo (MDE). Nestes
termos, importa verificar em que medida a reparticdo de recursos por meio dos fundos de
financiamento contribuiu para minimizar os efeitos das desigualdades entre as regides do pais

na oferta do ensino obrigatorio.

6.2 Arranjos federativos para o financiamento sustentavel da educacao bésica

O financiamento é tido pelos especialistas como uma questdo fundamental para
garantir a equidade da oferta da educacgdo basica do sistema educacional brasileiro. Autores
como Velloso (2012) Marcelino (2001; 2003; 2006; 2012; 2018) Araudjo (2003; 2006; 2013);
Abrahdo (2005; 2007;2011) e Davies (2004; 2009; 2010; 2014) tem se dedicado a estudar
essa tematica, analisando politicas publicas, programas de financiamento e seus impactos na
equidade da oferta do ensino, trazendo a luz importantes evidéncias quanto as assimetrias que
tém sido cristalizadas em relacdo a disponibilidade de recursos dos entes federados para 0
financiamento da educacéo basica.

De acordo com Monlevade (2001), a primeira fase de financiamento da educacao no Brasil

iniciou-se com os jesuitas, em 1549. A segunda fase em 1749, com a sua expulsdo das terras
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portuguesas e demais dominios da Coroa, cuja consequéncia foi a criacdo das aulas régias e
do subsidio literério. Naquele periodo a instrucéo publica, como era chamada a educacédo
escolar ndo era obrigatorio e as condi¢des de oferta eram precarias.

A terceira fase do financiamento, iniciada em 1920, contou com a participacdo de
varios intelectuais e politicos da Associacdo Brasileira de Educacdo (ABE) e contribuiu para
assegurar na Constituicdo de 1934 subsidios financeiros e a distribui¢do das responsabilidades
administrativas entre os trés entes da federacdo, conforme a defesa realizada desde a
constituinte de 1890. Contudo, a garantia formal ndo resultou em efetiva oferta e
financiamento do ensino, sofrendo desde entdo avancgos e retrocessos. Segundo Gouvea &
Souza (2015), em 1996 inaugurou-se, a partir das politicas de fundos nacionais, a quarta fase
da histéria do financiamento da educagdo no Brasil, envolvendo a cooperacao dos trés niveis
de governo (Unido, Estados e Municipios). As estratégias de financiamento estabelecidas a
partir da Constituicdo Federal de 1988 parecem ter se consolidado, diferentemente de
alternativas anteriores que nao se sustentaram.

Ocorreram nas décadas posteriores a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988
varias reformas na estrutura e gestdo das politicas educacionais, dentre elas a regulamentacao
dos fundos de financiamento cujo objetivo foi promover o desenvolvimento dos sistemas
publicos de ensino e a devida responsabilizacdo dos entes federados.

Durante os governos de Fernando Henrique Cardoso (1995 a 2002) e Luis Inacio Lula
da Silva (2003 a 2010), o Artigo 60 das Disposi¢des Constitucionais Transitorias da
Constituicdo Federal sofreu significativas mudancas para atender demandas historicas quanto
ao financiamento do ensino publico e a valorizacdo dos professores. Desse modo, a Unido -
que a cada alteracdo constitucional (1891, 1934, 1937, 1946, 1967) teve sua atuacdo
questionada quanto ao empenho em colaborar com 0s governos subnacionais na oferta do

ensino publico, finalmente assumiria essa responsabilidade de coordenar o pacto federativo,
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viabilizando uma colaboracéo efetiva com os Estados, o Distrito Federal e os Municipios.

A funcéo redistributiva foi introduzida no regime de colaboragdo, entre os entes
federados, por meio da Emenda Constitucional n® 14/1996, aprovada a partir de proposi¢éo do
Poder Executivo, durante o Governo de Fernando Henrique Cardoso (PSDB/SP). A Uniédo
que exercia sobre os demais entes federados as funcGes: normativa (regulamentacdo geral) e
supletiva (assisténcia técnica e financeira) passou a exercer também a funcdo redistributiva,
por meio da qual, direcionava a maior parte dos recursos educacionais dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios para os objetivos considerados prioritarios, garantindo-lhes
uma complementacdo de recursos derivados do seu orgamento.

As alteracOes realizadas pela Emenda Constitucional n°® 14/1996 na Carta
Constitucional viabilizaram a criacdo do Fundo de Desenvolvimento do Ensino Fundamental
e de Valorizacdo do Magistério (Fundef), de natureza contabil, composto por 15% dos
impostos devidos & Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios. Os recursos vinculados a
educacdo deveriam ser distribuidos proporcionalmente ao nimero de alunos nas redes de
ensino fundamental. Caberia a Unido complementar os recursos dos Fundos sempre que em
cada Estado e no Distrito Federal, seu valor por aluno ndo alcangasse 0 minimo decretado
nacionalmente.

Em 2006, durante o Governo do presidente Luis Inacio Lula da Silva (PT/SP), o
desenho do Fundef foi modificado, por meio da Emenda Constitucional n°®53/2006 que
ampliou a sua cobertura de modo que abrangesse, a modalidade de ensino de Jovens e
Adultos, o ensino médio e a creche, acrescentou novos impostos na cesta que compunha o
fundo e estabeleceu a diferenciacdo dos coeficientes de célculo, de acordo com cada etapa de
ensino.

A vinculacdo de recursos or¢camentérios advindo de impostos a serem destinados a

educacéo ocorreu pela primeira vez na Constituicdo de 1934. Foi revogada pela constitui¢cdo
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de 1937 e retomada em 1946, revogada em 1967, e, retomada por meio da Emenda
Constitucional n°. 24 de 1983, conforme andlise do capitulo 3. De acordo com Castro
(2001), a aprovacdo desta Emenda estabeleceu um conflito entre a area de educacdo e a area
econdmica, que defendia a necessidade de regulamentar o dispositivo, enquanto juristas e
agentes politicos compreendia tratar-se de um dispositivo de aplicacdo tacita que
dispensava regulamentagéo.

Outro aspecto que comprometeu o efeito da reserva de recursos na década de 1983
foi a divergéncia de entendimento da expressdo “Manutencdo e Desenvolvimento do
Ensino” (MDE), cunhada na Constituicdo de 1946, principalmente quanto a classificacio
contébil dos gastos associados a esta rubrica orgamentaria, motivo pelo qual a medida sé foi
regulamentada dois anos depois, em 1985, quando conciliadas a diferencas de percepgéo
sobre o conceito.

No processo constitucional de 1988, de todas as proposicdes relacionadas a
vinculagdo de recursos com gastos sociais, somente aquela relacionada a educacdo foi
aprovada, considerando os intensos debates sobre o financiamento do ensino publico na
Comissdo de Educacdo e o grau de consenso estabelecido em torno dessa tematica,
conforme pode-se verificar no capitulo 4 desta tese. O percentual relativo ao investimento a
ser realizado pela Unido que era de 10% na Constituicdo de 1934 e de 13% na Constituigédo
de 1946, passou a 18% na constituicdo de 1988, a0 mesmo tempo que a base tributaria da
Unido também foi reduzida e aumentou-se a distribuigdo para os demais entes por meio dos
fundos de participacdo. Os municipios sairam de um compromisso de 10% de investimento
em 1934 para 20% em 1946, sendo equiparados a responsabilidade dos estados e do Distrito
Federal de investir ndo menos que 25% em 1988.

A Constituicdo Federal de 1988 definiu a educagdo como um direito social, direito

de todos, dever do estado e da familia (Artigos 6 e 205, respectivamente). Para assegurar 0
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direito a educacdo distribuiu competéncias entre os entes federados de acordo com cada
etapa de ensino e estabeleceu fontes de financiamento, mecanismos de planejamento e
gestdo. A estrutura do financiamento da educacdo € mista e complexa. A maior parte dos
recursos advém da vinculacdo de impostos, outra parte vem das contribuicGes sociais
destinadas a seguridade social e do salario educag&o®, criado exclusivamente para este fim,

além da parcela que advém de operacGes de crédito com agéncias internacionais.

A Constituicdo Federal de 1988 trata das competéncias tributarias dos entes federados
em seus artigos 153, 156, 159 e 161. Cada ente da federacdo tem sua propria estrutura
administrativa e legislacdo fiscal para gerenciar suas receitas e despesas. O or¢camento federal
autorizado pelo Congresso Nacional é a principal ferramenta de gestdo das financgas publicas
pelo Executivo Federal, o projeto de lei é enviado ao congresso pelo presidente da Republica,
com a previsdo das receitas e despesas, pelo periodo de um ano. O orcamento € dividido em
trés tipologias: Orcamento Fiscal, que engloba as despesas comuns aos entes federativos; o
Orcamento da Seguridade Social, que inclui as despesas com salde, previdéncia social e
assisténcia social; e o Orcamento de Investimento das Empresas Estatais, que abrange as
empresas publicas e sociedades de economia mista. As receitas publicas provém de diversas
fontes, como impostos, taxas, contribuicdes sociais e transferéncias intergovernamentais. A
Unido arrecada o Imposto de Renda, Imposto sobre Operacgdes Financeiras (IOF) e Imposto
sobre Produtos Industrializados (IP1). Os estados e municipios tém fontes préprias de

arrecadacao, como o Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e Servigos (ICMS), o Imposto

% O salario-Educacdo considerado como financiamento adicional da educacéo béasica é recolhido pelas
empresas, com base na aliquota de 2,5% do total da folha de pagamento. Esta contribuigdo é dividida
em quota federal, correspondente a 40% do total com os quais a Unido financia os programas federais
direcionados a Educacdo basica publica; quota estadual e municipal cujos recursos séo redistribuidos
entre 0 Estado e seus Municipios proporcionalmente ao nimero de alunos matriculados na Educacao
bésica, em suas respectivas redes de ensino.
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sobre a Propriedade de Veiculos Automotores (IPVA), o Imposto sobre Servigos de Qualquer

Natureza (ISSQN) e o Imposto sobre a Transmissdo de Bens Imdveis (ITBI).

Entre as principais despesas publicas estdo 0s gastos com educagdo, saude,
infraestrutura e seguranca publica. Cada ente da federacdo define sua prioridade de alocacéo
de recursos, a partir dos limites estabelecidos na lei orgamentaria anual, aprovada pelo
Congresso Nacional. Na complexa estrutura da administragdo puablica brasileira estdo os
6rgdos e os mecanismos de controle dos gastos governamentais, responsaveis por garantir
transparéncia e eficiéncia na oferta dos servigos publicos. O Tribunal de Contas da Unido
(TCU), 6rgéo de controle externo que auxilia o Congresso Nacional no acompanhamento da
execugdo orcamentaria e financeira do Pais, avalia a legalidade, legitimidade e economicidade
das agdes do governo federal e tem como missdo contribuir com o aperfeicoamento das agcdes
da Administracdo Publica Federal. H& também os tribunais de contas dos estados e
municipios, assim como um Sistema de Controle Interno de cada ente federativo e a Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF) que complementam a estrutura de controle e buscam

contribuir com a eficiéncia dos gastos publicos.

Além da possibilidade de compor suas receitas com arrecadacdo propria os estados e
municipios conta com as transferéncias governamentais. As transferéncias governamentais
sdo mecanismos por meio dos quais recursos financeiros sdo transferidos entre os diferentes
entes federativos (Unido, Estados, Municipios e Distrito Federal) no Brasil. Essas
transferéncias tém como objetivo promover a redistribuicdo de recursos e equilibrar as
disparidades regionais, garantindo que todos o0s entes federativos possam cumprir suas
responsabilidades e prestar servigos publicos de qualidade. Costa (2020) destaca que, no
ambito da Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento (OCDE), as transferéncias

governamentais alcancam a média a 44,5% da receita total dos governos locais, com menor
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infraestrutura. A descentralizacéo fiscal, a0 mesmo tempo que aumentou as responsabilidades

dos governos subnacionais, também os tornou mais dependentes do governo central.

O Fundo de Participagdo dos Municipios (FPM), criado, durante o periodo de ditatura
civil-militar, por meio da Emenda Constitucional n® 18, de 1° de dezembro de 1965, tem
carater distributivo e visa reduzir as assimetrias socioecondmicas entre os entes federados.
Em 25 de outubro de 1966 foi regulamentada a Lei n°. 5.172. Essa lei foi recepcionada pela
constituicdo de 1967, a qual estabeleceu duas categorias de municipios Capital e Interior, a
primeira faziam jus a 10% de montante total do FPM e o segundo ao restante. Em 1981, o
FPM sofreu alteragcdes ao ser criada uma categoria denominada Reserva para designar aqueles
municipio com populagdo superior a 156.216 habitantes. A distribuigdo passou a ser 10% para
capital, 3,6% para a reserva e 86,4% para o interior. Recepcionado também pela Constituicao
Federacdo de 1988, o FPM ¢ tratado nos artigos 159 e 161 da Constituicdo Federal de 1988.
A Lei Complementar n. 74, de 30 de abril de 1993, manteve os coeficientes de participacdo
dos municipios fixados para o exercicio de 1992 e revisou os daqueles que cederam
populagdo para outras unidades municipais, criadas em 1993. O FPM é constituido por
recursos oriundos do Imposto de Renda de Pessoa Fisica (IRPF) e do Imposto sobre Produtos
Industrializados (IPI), arrecadados pela Unido que, ao realizar o calculo do valor devido a
cada municipio, considera a populacdo e a renda per capita do estado a que pertence o

municipio. Os coeficientes sdo calculados anualmente pelo TCU.
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Os municipios com até 10 mil habitantes levam vantagem em relacdo aos demais,
quando o que esta em questdo € o FPM, em termos de receita total per capita. De acordo com
a Confederagdo Nacional dos Municipios a maior parte dos municipios brasileiros (60%) tem
entre 10.000 e 20.000 habitantes. Gallo, Somain e Droulers (2017) ao analisarem as
caracteristicas do federalismo brasileiro e como ele impacta na geografia dos impostos,
demonstram a composic¢do das receitas dos municipios brasileiros na forma expressa na

Figura 3.
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Figura 3. Mapa da distribuigdo das receitas predominantes nos Municipios brasileiros,
2015. Fonte: Gallo, F., Somain, R., & Droulers, M. (2017).
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Conforme indica a Figura 1, os municipios com maior grau de dependéncia do estado
central, marcados em vermelho estdo em sua maioria localizados na Regido Nordeste. Parte
desses municipios, 2118 dependem das transferéncias governamentais, realizadas por meio do
FPM, enquanto aqueles de maior arrecadacdo tributaria prépria estdo nas regibes mais
industrializadas, Sudeste e Zona Franca de Manaus, na regido Norte.

A Constituicdo prevé que, ao elaborar as politicas para promover o direito a educacao,
o Estado priorize a distribuicdo de recursos para atender as necessidades do ensino
obrigatorio, buscando sua universalizacdo e devido padrdo de qualidade e equidade. Define o
caminho que os agentes publicos devem percorrer para planejar e implementar essas politicas.
A partir dos dados levantados pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) em
2011, verificamos como a gestdo educacional nos municipios estd organizada em razdo do

numero de habitantes.



Tabela 3

Caracteristicas dos Municipios por nimero de habitantes, 2011
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N° de habitantes Aptos a Conselho do Secretaria Total de Sistema
receberem Fundeb exclusiva Municipios  proprio de
PDC ensino

Até 5000 48,6 97,5 38,3 1303 49

De 5001 a 10 000 56,9 98,3 43,7 1212 46

De 10 001 a 20 000 69,8 98,3 51,8 1400 51

De 20 001 a 50 000 79,3 98,0 65,7 1043 54

De 50 001 a 100 000 90,4 99,7 74,4 324 64

De 100 001 a 500 000 95,9 98,8 82,4 245 79

Mais de 500 000 100 97,4 89,5 38 98

Fonte: Elaborado pela autora, a partir da Pesquisa de Informagdes Basicas Municipais - Munic 2011.

Verificou-se, na tabela 3, que 0s municipios com o menor nimero de habitantes (de

500 a 10 000), estdo menos preparados em termos de arranjos institucionais para gerirem seus

préprios sistemas apresentam 0 menor percentual

de Orgdos de gestdo voltados

exclusivamente para a educacdo. Os municipios com maior numero de habitantes (>10 000) e

com maior arrecadacdo e disponibilidade de recursos apresentam maior possibilidade de

cumprir com 0s preceitos constitucionais de manter a igualdade de condigdo de acesso e

permanéncia na escola. Pinto (2017), considera que “uma estrutura propria apenas para gerir a

educacdo seria um indicador importante de transparéncia administrativa, embora a existéncia

de uma secretaria exclusiva ndo seja condicéo suficiente para garantir uma boa gestédo” (p.6).
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Tabela 4

Caracteristicas dos municipios por regido — 2011

Aptos a receberem Conselho Secretaria N°
Regides PDC® Fundeb®! exclusiva Municipios
Brasil 66,4 98,1 52 5475
Norte 49,2 97,3 59,5 449
Nordeste 61,5 97,9 56,4 1793
Sudeste 67,9 98,1 61,6 1668
Sul 76,1 98,1 32,1 1188
Centro-Oeste 71,5 99,8 44 8 466

Fonte: Elaborado pela autora, a partir da Pesquisa de Informagdes Béasicas Municipais - Munic 2011(IBGE).

As regides Norte e Nordeste sdo as que apresentam 0s menores indicadores e
aglutinam, respectivamente, o0 menor e 0 maior numero de municipios (Tabela 4). Os
municipios da regido Sul apresentam o menor nimero de secretarias (32,1) que se dedicam
administrativamente a gestdo da educacdo, entretanto apresenta a melhor capacidade inclusiva
e percentual de municipios que possuem estrutura de fiscalizacdo do Fundeb equivalente a
média nacional. O que significa dizer que os outros 67,9% tem estrutura compartilnada com
politicas publicas de outras areas. “[...] Em 2,3% do total de municipios, a gestao da educagdo
é subordinada diretamente a chefia do executivo, o0 que equivale a uma estrutura alocada ao
gabinete do prefeito” (IBGE, 2011, p.52). Este estilo de gestdo € predominante nos
municipios com até 5 000 habitantes, que representam 23,4% do total de municipios e alcanga

4,6%.

60 Aptos a receberem Pessoas com Deficiéncia.
61 Conselho de Acompanhamento e Controle do Fundeb.
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6.2.1 Expectativas e realidade

Desde a discussdo e apresentacdo do projeto para instituir o Plano Nacional de
Educacao (PNE) em 1988 que se tentou fixar uma meta de gasto publico equivalente a 7% do
Produto Interno Bruto (PIB) para a educacdo. Com a Emenda Constitucional n. 59, de 11 de
novembro de 2009, a Constituicdo, ao que se refere ao estabelecimento do plano nacional de
educacdo, passou a considerar o estabelecimento de meta de aplicacdo de recursos publicos

em educacdo como proporcdo do PIB, nos termos que se segue:

Art. 214. A lei estabelecera o plano nacional de educacéo, de duracdo decenal, com o
objetivo de articular o sistema nacional de educacdo em regime de colaboracdo e
definir diretrizes, objetivos, metas e estratégias de implementacdo para assegurar a
manutencdo e desenvolvimento do ensino em seus diversos niveis, etapas e
modalidades por meio de ac¢des integradas dos poderes publicos das diferentes esferas

federativas que conduzam a:

| - Erradicacdo do analfabetismo;

Il - Universalizacdo do atendimento escolar;

I11 - Melhoria da qualidade do ensino;

IV - Formacé&o para o trabalho;

V - Promogéo humanistica, cientifica e tecnologica do Pais.

VI - Estabelecimento de meta de aplicacdo de recursos publicos em educagédo como

proporcao do produto interno bruto.
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Desse modo, a Lei n. 13.005, de 25 junho de 2014, que aprovou o Plano Nacional de
Educacdo (PNE) estabeleceu metas e estratégias a serem alcangadas durante sua vigéncia, nos

termos que se segue:

META 20 - Ampliar o investimento publico em educacéo publica de forma a atingir,
no minimo, o patamar de 7% (sete por cento) do Produto Interno Bruto - PIB do Pais
no 52 (quinto) ano de vigéncia desta Lei e, no minimo, o equivalente a 10% (dez por

cento) do PIB ao final do decénio

Assim, o Brasil “passou para um triplice vinculagdo de seus recursos publicos para a
educacdo: impostos, salario-educacdo e percentual do PIB” (Amaral, 2015, p. 70). Ao
discorrer sobre os desafios educacionais do Brasil e estimar os investimentos necessarios para
cumprir os preceitos constitucionais, Amaral (2015) conclui que somente em 2050 sera
possivel o pais alcangar os investimentos praticados pelo “bloco da OCDE”, quando houver a
estabilizacdo da populacdo e a consequente reducdo da quantidade de
pessoas em idade educacional, posto que o investimento seja de 10% do PIB. O autor
demonstra que em 2010, o Brasil investiu um pouco mais que 5% do PIB em educacéo,
aproximadamente U$ 120 bilhGes de ddlares, mas para o pais se aproximar do investimento
realizado pelo “bloco da OCDE”, considerando o poder de paridade de compra, seria

necessario amplia-lo em 4,2 vezes (Tabela 5).

Tabela 5

Valor Aplicado por Pessoa em Idade Educacional e Fator de Multiplicacéo (FM) para
atingir o Valor Aplicado pelo Bloco da OCDE - 2011
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Pais PIB %PIB Populagéo Valor Valor aplicado  FM para

2011(US$/PPP  aplicado em idade aplicado  por pessoaem  atingir o

em bilhdes) em educacional (US$/PPP idade valor da

educacdo em educacional OCDE
bilhdes)  (US$/PPP em
bilhdes)

Brasil 2.380,00 5,08 64.054.997 120,904 1.887,50 4,2
Bloco da
OCDE 39.675,00 517 257.833.181 2.050,03 7.950,98 1,00
Russia 2.380,00 3,9 35.043.319 92,82 2.648,72 3,0
India 4.463,00 3,1 557.261.930 138,353 248,27 32,0
China 11.290,00 3,3 415.339.912 372,57 897,02 8,9
Africa do Sul 555,00 54  20.105.821 29,97 1.490,61 53
Chile 281,00 4,0 5.380.607 11,24 2.088,98 3,8
Hungria 195,00 5,2 2.661.708 10,16 3.815,44 2,1
Meéxico 1.657,00 4,8 41.354.774 79,54 1.923,26 4,1
Turquia 1.025,00 29  24.266.277 29,75 1.226,15 6,5

Fonte: Amaral (2015, p.71)

Até 2010, o valor investido por pessoa em idade educacional no Brasil, por ano, era de
US$/PPP 1.887,50, em comparagdo com um valor médio para o “bloco da OCDE” de
US$/PPP 7.950,98. O México, que apresentava populacdo em idade educacional menor que o
Brasil (64%) e um PIB equivalente a 69% do PIB brasileiro, também precisaria ampliar seus

investimentos em quatro vezes por pessoa em idade educacional.

Em 2010, o governo Lula encaminhou projeto de lei a cdmara dos deputados, visando
aprovar o novo PNE. Era o ultimo ano de vigéncia do plano anterior, aprovado em 2001. O
percentual do PIB proposto para vinculacdo foi o mesmo de dez anos atras, 7%, em
contraposicdo ao que os movimentos sociais vinham defendendo, 10% de vinculagdo do PIB.
Esse, segundo José Geraldo, foi um dos maiores obstaculos para aprovar o novo PNE, que
apesar de ter sido elaborado a partir de um processo democratico, de participagéo coletiva de
representantes da sociedade civil e do poder publico das diferentes instancias representativas
dos governos nacional e subnacionais, recebeu 2.915 emendas nimero recorde em um projeto

em tramitacdo na Cémara Federal das quais 58 foram apresentadas pela Confederacéo
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Nacional dos Trabalhadores em Educacdo (CNTE). O processo legislativo durou cerca de 4

anos:

[...] o Plano Nacional de Educagéo de 2001 tinha 195 metas, somente um terco delas
foi cumprida. O plano de 2014, 20 metas quantas delas ja foram cumpridas, decorrida
a metade do seu periodo de vigéncia? Eu diria que menos ainda. Entdo os dois
momentos sao dificeis, isso porque a educacgao para 0s governantes, todos eles, nunca

foi o primeiro dos direitos fundamentais sociais (Geraldo, 2017).

O PNE 2001/2010 envolveu o embate entre dois projetos. Um elaborado pela
sociedade civil (Projeto de Lei n°4.155/1998)% e o outro encaminhado pelo Poder Executivo
(Projeto de Lei n. 4.173/98) a Camara Legislativa Federal, conforme previsdo Constitucional
preconizada no Art. 214. O referido processo demonstrou haver uma discrepancia entre o
desejo dos movimentos articulados em torno do direito social a educacdo e o governo,
principalmente quanto as formas de financiamento, construgdo de sistema de avaliagéo e
focalizacdo em determinada etapa de ensino em detrimento de outras (Aguiar, 2010; Dourado,
2010; Saviani, 2010). O Férum Nacional em Defesa da Escola Publica (FNDEP), que atuou
no processo constituinte teve um papel fundamental nessa nova etapa de embates politicos.
Vérias audiéncias foram realizadas na Camara dos Deputados, para ouvir os lideres

partidarios e instituicdes vinculadas ao setor educacional.®® Os setores organizados da

62 Apresentado a Camara Legislativa Federal, por meio da iniciativa dos movimentos sociais sob o
comando do Deputado Federal, lvan Valente, e com o apoio de varios parlamentares de diferentes
partidos politicos. Essa proposic¢ao ficou conhecida como “PNE da Sociedade Brasileira”.

6 Sindicato Nacional dos Docentes das Instituices de Ensino Superior (ANDES), Associacdo
Nacional dos Dirigentes das Instituicbes Federais de Ensino Superior (ANDIFES), Associacédo
Nacional de Pés-Graduacédo e Pesquisa em Educagdo (ANPEd), Associacdo Nacional pela Formacédo
dos Profissionais da Educacdo (ANFOPE), Confederacdo Nacional dos Trabalhadores da Educacgéo
(CNTE), Conselho Nacional de Secretarios de Educacdo (CONSED) e Unido Nacional dos Dirigentes
Municipais de Educacédo (UNDIME).
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sociedade civil® elaboram uma proposta de PNE, logo apds a promulgacdo da LDB, a partir

de vérios encontros, seminarios e congressos realizados em todo o territorio nacional.

O relator do projeto® do PNE foi o deputado Nelson Marchezan (PSDB). O projeto
aprovado com 158 emendas, em 14 de junho de 2000, foi o substitutivo ao projeto elaborado
coletivamente. Na ocasido, a Associacdo Nacional de Pesquisadores em Educacdo (ANPEd)

apresentou criticas a proposta de PNE, por considerar que

a maioria das metas estava sob a responsabilidade dos estados e municipios,
omitindo-se o papel da Unido, além de ndo contemplar o conceito de Sistema
Nacional de Educacdo, reivindicado pela area. Destacava, ainda, o fato de que a
proposta do PNE nédo considerava as projecdes do crescimento demogréfico, tendo

por consequéncia que as medidas de financiamento nédo tratavam de forma adequada

as novas demandas [...] (Aguiar, 2010, p. 711),

O relator do projeto no Senado foi o senador José Jorge (PFL). O projeto de PNE do
Executivo foi aprovado em janeiro de 2001 (Lei n° 10.172). No entanto, “os vetos
presidenciais, demonstraram as tensdes e os conflitos presentes na luta pelo reconhecimento

da educagdo como um direito social” (Geraldo, 2017).

O PNE foi aprovado em meados de 2001, ainda sob os auspicios do governo FHC,
porém caberia ao governo subsequente estabelecer a devida articulacdo entre os demais entes
da Federacdo para acompanhar o desenvolvimento das metas e prioridades definidas. O
executivo vetou o artigo relativo a definicdo do percentual do PIB a ser investido na educagédo

(7%). A Lei n. 10.172, de 9 de janeiro de 2001, que aprovou o plano ndo foi modificada,

% Entidades sindicais e estudantis, associacdes académicas e cientificas, etc.
% O Projeto de Lei n°. 4.155/98 foi remetido ao Senado Federal e 4 tramitou como Projeto de Lei da
Céamara n°. 42/2000.
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tampouco considerada como referéncia para o desenvolvimento das politicas de educacao,
havendo, durante o governo do PT, uma certa inércia em relacdo ao referido plano e s6 no
final do primeiro mandato foi langado o Plano de Desenvolvimento da Educagio (PDE)®, que

cumpria um papel parecido com aquele que deveria ser o do PNE.

O depoimento do professor José Geraldo, do Sindicato dos Professores dos
Estabelecimentos Particulares do Estado de Goias, professor participante das audiéncias
publicas a época da Assembleia Nacional Constituinte, reforca o que a literatura e os
movimentos em defesa da educacdo tém apontado como um dos principais problemas do
processo politico, isto é a defesa dos direitos sociais fundamentais. Ao ser perguntado sobre
os avangos e os desafios das politicas de educacdo desde a elaboragdo do capitulo da
educacdo da Constituicdo Federal de 1988, ele destacou o imbroglio envolvendo a Lei n.

10.172 de 2001, que foi o primeiro Plano Nacional de Educac&o institucionalizado no Brasil:

“O artigo 7° estabelecia que 7% do PIB brasileiro seria vinculado a educa¢do. Havia
duas propostas de Plano Nacional de Educagédo. dois projetos de Lei, um popular,
assinado pelo entdo deputado do PT, lvan Valente, e um assinado pelo falecido
Ministro Paulo Renato. O Projeto Popular propunha a vincula¢do de 10%. O Projeto
do Governo propunha a vinculagdo de 5% e o relator do Projeto de lei do Plano
Nacional de Educagdo, o falecido Deputado Nelson Marchezan, ficou conhecido na
histdria brasileira ndo por ser um ardoroso defensor da democracia, mas por ser aquele
responsavel pelo sepultamento da Emenda Dante de Oliveira em 1984 que devolvia ao

povo brasileiro o direito de votar. Entdo, ele ndo pode ser acusado de ser um

% O Plano de Desenvolvimento da Educacdo (PDE) constituiu-se em um plano de metas
(Compromisso Todos pela Educacdo), que aglutinava um conjunto de programas propostos para
melhorar a Educacao no Brasil, em todas as suas etapas, hum prazo de quinze anos a contar de seu
langamento, em 2007. Nele sdo fundamentadas todas as a¢des do Ministério da Educagdo (MEC),
regulamentado pelo Decreto n°. 6.094, de 24 de abril de 2007.
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democrata. [..] Bom, pois bem, essa lei foi aprovada pelo Congresso Nacional, o que
fez Fernando Henrique? Vetou o artigo. Como ele vetou o artigo, ele vetou aquilo que
é fundamental para o cumprimento de todas as metas do plano nacional de educacao,
porque numa sociedade capitalista, como é que se implementa uma politica publica
sem orgamento? Ai, Lula assumiu em 2003 e sentou-se sobre o veto. Fernando
Henrique governou 8 anos sem vinculagdo de percentual do PIB & educagdo. Lula
governo 8 anos, também da mesma forma (Geraldo, 2017)

Na perspectiva apresentada pelo professor ambos 0s governos teriam sido
negligentes ao que se refere a implementacdo do PNE, que poderia induzir os
governos subnacionais a alcangarem as metas previstas para aquele decénio, em vez
disso a inercia e 0 veto do artigo referente a percentual de 7% de investimento do PIB

adiou o processo de desenvolvimento da educacéo.

6.3 As emendas n°® 14 e n°® 53

O Artigo 60 da Constituicdo Federal de 1988, em sua redacdo original, previa esforcos
do Poder Publico, visando a aplicacdo, nos dez primeiros anos de sua promulgacéo, de 50%
dos recursos de MDE para eliminar o analfabetismo e universalizar o ensino fundamental. Os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios também deveriam destinar ndo menos que 60%
dos recursos para a manutencgéo e desenvolvimento do ensino fundamental, com o objetivo de
assegurar a universalizacdo do seu atendimento e a remuneracdo condigna dos professores,
por meio de um fundo contabil. Durante os governos de Fernando Henrique Cardoso (1995 a
2002) e de Luis Inacio Lula da Silva (2003 a 2010), o Artigo 60 das Disposi¢des
Constitucionais Transitérias da Constituicdo Federal de 1988, que deveria ser regulamentado,

em vez disso, sofreu significativas mudancas para atender demandas historicas quanto ao
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financiamento do ensino publico e a valorizagdo dos professores. Foram aprovadas a Emenda
Constitucional n° 14, de 12 de setembro de 1996 e a Emenda Constitucional n° 53, de 2006,
que resultaram em modificacbes da redacdo do Art. 60, as quais posteriormente foram
regulamentadas por lei ordindria no quadro 4 pode-se observar as mudancas textuais,
envolvendo a questdo das responsabilidades e a etapa de ensino ao qual os recursos deveriam

ser destinados.

Quadro 4

AlteracOes da redacéo do Artigo 60 da Constituicdo Federal de 1988

Art. 60. Nos dez primeiros anos da promulgacdo da
Art. 60 (redagdo original) | Constituicio, 0 Poder Publico desenvolvera esforcos, com a
mobilizacdo de todos os setores organizados da sociedade e
com a aplicacdo de, pelo menos, cingilenta por_cento dos
recursos a que se refere o art. 212 da Constituicdo, para
eliminar o __analfabetismo e universalizar _0__ensino
fundamental

Art. 60. Nos dez primeiros anos da promulgacdo desta
Emenda Constitucional n° | Emenda, os_Estados, 0 Distrito Federal e os Municipios
destinardo ndo_menos de sessenta por cento dos recursos a
14, de 1996 que se refere o caput do art. 212 da Constituicdo Federal, a
manutencdo e ao desenvolvimento do ensino fundamental,
com o objetivo de assegurar a universalizacdo de seu
atendimento e a remuneracdo condigna do magistério.
(Redacdo dada pela Emenda Constitucional n® 14, de 1996)

[..]

Art. 60. Até o 14° (decimo guarto) ano a partir da
Emenda Constitucional n° | promulgacio desta Emenda Constitucional, os Estados, o
Distrito Federal e 0s Municipios destinardo parte dos recursos
53, de 2006 a que se refere o caput do art. 212 da Constituicio Federal a
manutencdo e desenvolvimento da educacdo basica e a
remuneracdo condigna dos trabalhadores da educacéo,
respeitadas as seguintes disposicdes: [...]

Fonte: Constituicdo de 1988.

A partir das alteragOes propostas pela Emenda Constitucional n° 14, de 12 de setembro

de 1996, foram definidos os atores que constituem o poder publico (Unido, estados e
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municipios), retirou-se o foco do analfabetismo e se institui o percentual de 60% a ser
investido tanto em MDE, para garantir a universalizacdo do ensino fundamental, quanto na
remuneracao condiga do magistério. A Unido, que exercia sobre os demais entes federados as
funcdes normativa (regulamentacdo geral) e supletiva (assisténcia técnica e financeira),
passou a exercer também a funcgdo redistributiva, por meio da qual, direcionava a maior parte
dos recursos educacionais dos entes subnacionais para 0s objetivos considerados prioritarios,
garantindo-lhes também uma complementagdo de recursos derivados do seu orcamento. Os
recursos vinculados a educacdo deveriam ser distribuidos proporcionalmente ao nimero de
alunos nas redes de ensino fundamental. Caberia & Unido complementar os recursos dos
Fundos sempre que, em cada estado e no Distrito Federal, seu valor por aluno ndo alcangasse

o0 minimo definido nacionalmente.

Nas alteracGes realizadas pela Emenda n°® 53, destaca-se o prazo de 14 anos para a
vigéncia do Fundeb, além de se conceber a remuneracdo ndo apenas para os professores em
regéncia de sala de aula, mas também para os demais trabalhadores que compunham a equipe
pedagogica da escola. Ampliou-se a sua cobertura de modo que abrangesse a modalidade de
ensino de Jovens e Adultos (EJA), o ensino médio e a creche. Foram acrescidos novos
impostos na cesta que compunha o fundo e estabeleceu-se a diferenciacéo dos coeficientes de

calculo, de acordo com cada etapa de ensino.

O Fundef passou a ser denominado de Fundo de Desenvolvimento da Educagéo
Basica e de Valorizacdo dos Profissionais da Educacdo (Fundeb), o que significou o
atendimento de todos os alunos da educacdo bésica obrigatoria dos 4 aos 17 anos, composta
pela educacgdo infantil, ensino fundamental e médio. De acordo com Salvador e Teixeira
(2014), o fundo publico exerce uma funcdo ativa nas politicas macroeconémicas, sendo
essencial tanto na esfera da acumulacéo produtiva quanto no ambito das politicas sociais. A

presenca dos fundos publicos na reproducgdo da forga de trabalho e gastos sociais seria uma
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questdo estrutural do capitalismo, pois diz respeito a capacidade de o Estado mobilizar
recursos para intervir na economia, seja por meio das empresas publicas, pelo uso das suas
politicas monetaria e fiscal, seja por meio do orgcamento publico. Exerce a fungdo de
manutencdo do capitalismo e de expanséo das politicas sociais e do mercado de consumo. O
fundo publico é composto e se organiza, conforme sua finalidade em trés modalidades: fundos
de gestdo orcamentaria; fundos de gestdo especial e fundos contabeis. Esses fundos séo
criados para que se possa recolher, movimentar e controlar receitas orgamentarias e sua
distribuicdo para atendimento de finalidades especificas. As mudancas realizadas no Fundef
estabeleceram um aporte de mais trés impostos e, em sua composi¢do, o0 percentual de
investimento de todos os impostos vinculados ao fundo foi aumentando gradativamente até

sua estabilizacdo no seu terceiro ano de vigéncia, em 2010, conforme demonstra a tabela 6.

Tabela 6

Comparativo da composicao financeira do Fundef e do Fundeb — 2006 - 2009

FUNDEB FUNDEB

FUNDEB  (2008) (2009)

COMPOSICAO FUNDEF (2007)
(2006)

Ano 1 Ano 2 Ano 3
1.ICMS 15% 16,66% 18,33% 20%
2.FPM 15% 16,66% 18,33% 20%
3.FPE 15% 16,66% 18,33% 20%
4.1P1-Ex 15% 16,66% 18,33% 20%
5.LC 87/96 15% 16,66% 18,33% 20%
6.IPVA 0% 6,66% 13,33% 20%
7.1TCD 0% 6,66% 13,33% 20%
8.ITR 0% 6,66% 13.33% 20%
Complementacdo Unido 313,70 mi 2,0 bi 3,0 bi 4.5 bi

1) Imposto sobre Operagdes relativas a Circulacdo de Mercadorias e Prestagdo de Servicos de Transporte
Interestadual e Intermunicipal e de Comunicacéo (ICMS);

2) Fundo de Participacédo dos Municipios (FPM)

;3) Fundo de Participa¢édo dos Estados (FPE);

4) Imposto sobre Produtos Industrializados, Proporcional as exportacées (IPlexp);

5) Desoneracéo das Exportacdes (Lei Kandir);

6) Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores (IPVA);

7) Imposto sobre Transmisséo "Causa Mortis" e Doacéo (ITCMD);

8) Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural (ITR), devido aos municipios e as Receitas da divida ativa e de
juros e multas incidentes sobre esses impostos.

A arrecadacdo de cada estado depende do seu grau de industrializagdo e do perfil socioecondmico de sua
populacao.
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Fonte: Manual de orientacdo do Fundeb, 2014

A complementacdo da Unido foi alterada em sua forma, deixando de ser um valor pré-
fixado, passou a ser calculada sobre 10% do valor total do fundo. De acordo com Pinto
(2007), a dindmica instituida pelo Fundef acelerou o processo de municipalizacdo, embora 0s
municipios ja possuissem uma matricula na educacdo basica maior que aquela apresentada
pelos estados, sua receita liquida de impostos era bem inferior aquela obtida pelos estados
(3/4 aproximadamente), demonstrando uma situagdo de grande fragilidade. Os problemas
foram acentuados em alguns estados das regides Norte e Nordeste, onde o0s investimentos
eram baixos. Os governos estaduais apresentavam 1,5 vezes mais recursos de impostos em
relacdo aos municipios porém ficaram responsaveis por um nimero bem menor de alunos. A
dindmica de distribuicdo das receitas tributarias entre os municipios de um mesmo Estado,
criou duas tendéncias: uma positiva, envolvendo aqueles mais industrializados e outra
negativa, envolvendo os mais pobres, que dependem das transferéncias governamentais. A
primeira tendéncia diz respeito a distribuicdo do ICMS entre os municipios de um mesmo
estado em razdo da arrecadacdo. Como o ICMS incide sobre atividades industriais, 0s
municipios mais industrializados apresentam as maiores receitas per capita. Em termos
concretos, a mudanca de critérios significou que os municipios com maior receita de ICMS

transfeririam recursos para aqueles de menor receita:

Entendemos como positivo este efeito “Robin Hood” porque, uma vez que esse tributo
tem natureza indireta e é pago, portanto, pelo consumidor final, ndo é justo que alguns
poucos municipios mais industrializados se beneficiem de um tributo que é pago por

todos, inclusive por habitantes de outros estados [...] (Pinto, 2007, p. 882).

Outro aspecto estruturante dos problemas iniciais do modelo de financiamento foi o

calculo dos valores, subestimados dos recursos a serem investidos e, na sequéncia, nao
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cumpridos os preceitos constitucionais de que o valor ndo poderia ser menor do que a média

do fundo. Pinto (2007), assim como Arelaro (2007) avalia que o Fundef acarretava um efeito

“Robin Hood” as avessas, no caso dos pequenos municipios, situados nas regides mais pobres

e cuja receita principal vinha das transferéncias da Uni&o, por meio do Fundo de Participagdo

dos Municipios. Esses municipios de pequeno porte e com baixo grau de urbanizacdo

recebiam um valor “per capita” proporcionalmente mais elevado que o daqueles de maior

populagéo e perdiam receitas, principalmente aqueles entre 2000 e 5000 habitantes. Desde

1997, quando aprovado o Fundef, j& havia sido apresentado, no dmbito do legislativo, o

desenho do Fundeb que, derrotado na disputa legislativa, evolui para a organizacao,

demonstrada no quadro 5 a seguir:

Quadro 5:

Caracteristicas gerais do Fundef comparativamente ao Fundeb

Caracteristicas | Fundef Fundeb
(Lei n. 9424, de 24 de dezembro de | (Lei n° 11.494, de 20 de junho de
1996) 2007)

Composicdo de
recursos

ICMS+ FPE + FPM + IPI - E x+LC 87/96

ICMS+ FPE + FPM + IPI - E x+LC
87/96 +IPVA + ITR + ITCD

Aliquota

15% dos impostos vinculados

16,66% no 1° ano, 18,33% no 2° ano e
20% no 3° ano, exceto IPVA, ITR,
ITCD (6,66% no 1° ano e 13,33% no
2°).

Complementacgdo

garantir minimo/igual a

R$ 45 bilhbes em 3 anos

da Unido média (0 que equivaleria a cerca de R$ 5 | (Passa a investir minimo 10% da soma
bilhdes/ano) da
alcance real: R$ 314 milhdes em 2006. contribuigdo dos estados e
municipios).
Critérios de | Alunos no Ensino Fundamental Regular | Alunos da educagdo basica presencial:

reparticao de
recursos (estados

publico.

publica + conveniadas [creche e pré-
escola) e educacdo especial.

e municipios)

Recursos de | Néo previa Até 10 %
complementagéo (Para estados que recebem
da Unido para complementag&o)

projetos

Profissionais do | 60% 60%

magistério

Piso salarial do

N&o previa

Previa prazo para implementacdo em
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magistério 31.08.2007. Instituido em 2008 pela
Lein®11.738, de 16 de julho de 2008.

Custo-aluno Previa implementacdo a partir de | ndo estabeleceu prazo para

qualidade 31/12/2001. implantagéo

Vigéncia legal 1997 a 2006 2007 a 2020 (

Fonte: Pinto, 2007 (p. 88, adaptado).

Em termos de estrutura formal e regras de céalculo para a redistribuicdo dos recursos
no ambito do Fundeb os avancos foram significativos. Contudo, alguns autores consideram
que o modelo de vinculacdo de recursos e redistribuicdo por meio de fundos contébeis
ofuscou parte das desigualdades, algumas delas teriam sido inclusive reforcadas. Segundo
Arelaro (2007), houve uma "euforia" em relacdo a politica de fundos voltada para a educacédo
em razdo dareparticdo de recursos. A autoradiscorda da ideia de que a politica havia
“proporcionado justiga social, equidade, efetiva descentralizagdo e melhoria do ensino e, em
especial, a valorizacdo do magistério publico” (p.4). Em sua avaliacdo o Fundef foi concebido
como uma forma “criativa do Governo Federal investir menos, do pouco que ja investia na
area de educacdo” (p.4). Esta percepcdo coincide com a andlise feita pelo Secretario
Executivo do Ministério da Educacdo durante do governo de FHC, Luciano Oliva (2017) “o
Fundef promoveu a redistribui¢do de recursos em todos os estados, mas nem todos os Estados
ganharam dinheiro novo da Unido”, motivo pelo qual “O Fundef teria passado para a histéria
como uma revolugdo fiscal branca” (Oliva, 2017). O governo teria enfrentado uma grande
crise como consequéncia de trés crises internacionais®’ durante o primeiro mandato (1994 a

1998), o que teria condicionado a disponibilidade de receita e a focalizacdo dos gastos.

Arelaro (2007), advoga que, embora a Constituicdo de 1988 trate de maneira bastante

generosa as estratégias para a efetivacdo dos direitos sociais, ndo produziu arranjos

67 Crise cambial mexicana (1994), queda da bolsa de Hong Kong (1997) e moratéria russa (1998).
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devidamente articulados de redistribuicdo de renda, tendo promovido um processo de
desconcentracdo de recursos do governo central para estados e municipios. Em sua
perspectiva a descentralizagdo de recursos apenas reforcava as situagbes assimétricas
existentes entre 0os municipios. Para Oliveira (2009), as emendas formalizaram parte das
reformas educacionais implementadas pelos governos de FHC e Lula, os quais instituiram as
politicas de fundos “ndo s6 como recurso de distribuicdo e controle dos gastos educacionais,
mas como recurso de regulacdo da acdo federativa dos entes subnacionais em relagdo as
politicas educacionais” (p.11). Mesmo diante das criticas realizadas ao mecanismo
redistributivo implementado pelo Fundef, ele foi reformulado e a politica continuada,
recebendo avaliacdo positiva de congressistas de diferentes espectros ideoldgicos, o0 que
revelava, segundo Arelaro (2007) a auséncia de alternativas ao projeto politico de
financiamento da educacdo que estava em curso e demonstrava ndo haver diferenca

programatica entre partidos em relagdo ao quesito financiamento da educacéo basica.

Davies (2019), chama a atencdo para uma série de incongruéncias nos processos de
implementacdo do Fundef e Fundeb, que seguiram sendo repetidos de experiéncias passadas:
1) discurso politico que projeta e alimenta expectativas impossiveis de serem concretizadas a
partir dos arranjos adotados, o que poderia ser compreendido como uma vinculagédo
equivocada entre a acdo e a consequéncia; 2) a ambiguidade ou imprecisdo da legislacdo, o
gue tem resultado na possibilidade de limitar os valores de investimento em vez de amplia-
los; 3) o descumprimento do que foi formalmente instituido; 4) o modo de computar os dados
contabeis. Nesse sentido, Davies (2019), ressalta que: o governo federal contabilizou as
transferéncias federais no ambito do Fundef, em 1999, como se fossem parte de suas despesas
com o ensino fundamental, sendo que varios relatérios do TCU tenha registrado o
descumprimento da determinagéo constitucional de que a Unido deveria investir 50% do valor

constitucional dos impostos vinculados & educagédo (18% da arrecadacdo) na universalizacéo
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do ensino fundamental, na erradicacdo do analfabetismo e, mesmo assim, teve suas contas
anuais aprovadas. O governo federal também teria descumprido a exigéncia legal quanto a
complementacdo para o Fundef, resultando na “perda” de mais de R$ 12,7 bilhdes devidos de
1998 a 2002, em consequéncia disso a divida com o Fundef até sua substituicdo pelo Fundeb

(1998 a 2006) teria superado R$ 25 bilhGes.

SituagBes semelhantes haviam sido apuradas em periodos anteriores em relacdo aos
estados e municipios, a exemplo da Comisséo Parlamentar de Inquérito (CPI), instituida para
averiguar o ndo cumprimento da Emenda Calmon em 1987. Davies (2019) conclui que, “na
politica de fundos de financiamento da educacdo, instaurou-se um jogo de soma zero, a
medida que a “diferenca entre a contribuicdo para o Fundeb e a receita com ele resulta em
ganhos para uns governos e perdas para outros na mesma propor¢cdo” (p.10). A
complementacdo da unido no ambito do Fundeb, embora seja maior do que no Fundef, na

visdo desse autor foi

insignificante em termos nacionais, pois o governo federal se comprometeu a destinar
10% da receita do Fundeb de 2010 a 2020 (ultimo ano da vigéncia do Fundeb), mesmo
sendo responsavel pela arrecadacdo de 60% da receita nacional. Nessa légica 0s
governos com ganhos e/ou complementagdo federal terdo mais chances objetivas de

desenvolver a educagdo basica e melhorar a remuneracdo do magistério (Davies, 2019,

p.9).

A percepcdo de que o Estado representa essencialmente uma minoria da populagao, ou
mais precisamente as varias fracGes da classe dominante e 0s segmentos burocraticos
privilegiados, evidencia-se na “politica fiscal/leconbmica dos governos, que favorece o
empresariado (sobretudo o grande) com toda sorte de incentivos e vantagens” (Davies, 2019,

p.25).
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4 O Fundeb e a desigualdade nas unidades da federacéo

A partir dos dados do Tesouro Nacional e do Fundo [Nacional de Desenvolvimento da
Educacdo (FNDE), foi possivel verificar a composi¢do do Fundeb e o montante advindo da
vinculagdo dos impostos e contribuicdes arrecadados e devidos por unidade da Federacdo em
1998 e 2010. Os anos de referéncia dizem respeito ao primeiro ano de implementagéo efetiva
do Fundef e ao terceiro ano de vigéncia do Fundeb, quando os valores a serem investidos
foram integralizados. Os valores das transferéncias acumuladas de janeiro a dezembro de
1998 a 2010, relativos as retencbes de 15% e 20% das transferéncias constitucionais, assim
como a complementagdo da Unido feita aos estados que ndo atingiram o teto (valor-médio de
investimento por estudante ao ano) estipulado. Verifica-se na Figura 4 que a regido Sudeste,
tanto em 1998 quanto em 2010, apés a alteracdo da composicdo do Fundeb, sendo
acrescidos novos impostos, retém a maior proporcdo das transferéncias, em contraposicéo
com a regido Centro-Oeste, que recebe a menor proporcdo, permitindo inferir que a
reconfiguracdo das regras de composicdo dos fundos ndo afeta significativamente a
distribuicdo dos recursos tendo em vista que ele resultante de uma estrutura fiscal

consolidada.

Proporgao das Proporgao das
transferéncias por regiao transferéncias por regiao
1998 2010

B Centro-Oeste M Centro-Oeste

® Nordeste m Nordeste

Norte Norte

Sudeste @ Sudeste
50% | sl 49% msu

Figura 4. Proporcao das Transferéncias do Fundeb por regido, acumulado em 1998 e 2010.
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Fonte: Tesouro Nacional do Brasil.

A distribuicdo ndo promove alteragOes significativas em razdo dos impostos que
passaram a fazer parte da “cesta” do fundo, por ser pouco significativo o seu recolhimento.
Apesar de a contribuicdo da Unido ter sido aumentada, a cobertura em relacdo ao numero das
matriculas também foi ampliada. Posto que a reparticdo de recursos obedece ao nimero de
habitantes por municipio e a arrecadacdo, 0s aspectos estruturais da desigualdade tributéria
prevalecem “sombreados” por regras formais “mais justas” de repartigdo intraestadual dos

recursos.

Na Figura 5, em que os dados sdo desagregados por unidade da Federacdo, pode-se
observar a propor¢do dos tipos de impostos mais significativos, o que demonstra a diferenca
de arrecadacdo referida por Pinto (2007), Arelaro (2007) e Davies (2007). Do lado esquerdo
da Figura 4 constam as siglas representando cada um dos 26 estados da federacdo e o Distrito
Federal, a legenda indica a sigla dos impostos dos quais se retem 20% para as transferéncias
automaticas ao fundo que, posteriormente, a partir de uma série de critérios contabeis sera

rateado com 0s seus respectivos municipios.
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Distribuicdo dos recursos por tipo de imposto e unidade da federacdo 2007
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Figura 5.Transferéncias do Fundeb por fonte de recursos para as Unidades da Federacao,
2007.

Fonte: Elaborado pela autora, a partir dos dados do Tesouro Nacional do Brasil (2007)
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A vinculacéo e a distribuicdo por meio do fundo corrigem parte da injustica fiscal no
interior dos estados, mas, em certa medida, corrobora a desigualdade estrutural do sistema
tributario, que depende da: 1) dindmica de industrializacdo; 2) vocacéo historica das unidades
da federacdo no desenvolvimento de determinadas atividades produtivas e 3) politicas

macroecondmicas adotadas pelo governo federal.

Na Figura 4 pode-se verificar a propor¢do de cada tipo de imposto vinculado, na
composigdo do valor total das transferéncias realizadas pela Unido. Os estados de Sao
Paulo e do Rio de Janeiro, pertencentes a Regido Sudeste, apresentam a maior propor¢do de
recursos advindos do ICMS, enquanto estados da Regido Norte, como Amapa, Acre e
Roraima, tém um percentual significativo advindo das transferéncias constitucionais

obrigatorias do Fundo de Participacdo dos Estados (FPE), cerca de 70%.

Para Souza et al. (2015), a l6gica de redistribuicdo dos recursos vinculados por aluno
matriculado foi um avango significativo no sistema de financiamento da educacdo bésica,
uma vez que todos os municipios do mesmo estado receberam o mesmo valor para investir
em seus alunos. A partir de estudo estatistico com os dados do Fundeb e do censo da
educacdo bésica, Souza et al. (2015) constaram que havia uma tendéncia (correlacédo) entre os
municipios que recebiam maior quantidade de recursos apresentarem piores condi¢des de
ensino, diante da mensuragdo de varidveis como formacdo dos professores, infraestrutura e
média de alunos por turma. Concluiram, portanto, que as dificuldades desses municipios
poderiam ser ainda maiores sem a existéncia do fundo e que a politica redistributiva
contribuiu para o estabelecimento de um padrdo minimo de qualidade, favorecendo um

sistema educacional mais equanime. Conforme salientaram Souza et al. (2015), quando
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analisado o Indicador de Desenvolvimento da Educagdo Basica (Ideb)®8, que inclui no seu
calculo variaveis de fluxo e desempenho escolar e cujo resultado varia de 0 a 6, verifica-se
que os Estados que receberam complementagdo da Unido estdo entre os 11 que apresentaram

0s menores desempenhos em 2005 e 2007, tendo todos eles alcangando média menor que 3.

De acordo com o Relatério de Gestdo do Exercicio de 2010 do Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educacdo (FNDE), os valores totais, devidos aos fundos pelo entes da
federagdo (estados, Distrito Federal e Unido), apresentaram um crescimento bastante
expressivo, principalmente a partir de 2007, quando a diferenca entre 2006 (ultimo ano do

Fundef e - primeiro ano do Fundeb), ultrapassa 10 bilhdes (Figura 6).
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70 63,7
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50 46,9
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10

1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010

Figura 6. Evolucdo do valor total devido aos fundos de desenvolvimento da educacgdo
(Fundef e Fundeb).

%8 O Ideb é um indicador de qualidade educacional que combina informagdes de desempenho em
exames padronizados (Prova Brasil ou Saeb) — obtido pelos estudantes ao final das etapas de ensino
(4@ e 82 séries do ensino fundamental e 3? série do ensino médio) — com informagdes sobre rendimento
escolar (aprovacdo). Para maiores detalhes consultar Notas técnicas n.1 que apresenta a concepcao do
indicador e 2, que explica como as metas de resultados por escola, unidades da federacéo e pais foram
estimadas.

Nota n. 1. Disponivel em:

https://download.inep.gov.br/educacao_basica/portal_ideb/o_que e o _ideb/Nota Tecnica_nl_concep
caolDEB.pdf [Acesso em: 2020/06/21] ; Nota n.2. Disponivel em
https://download.inep.gov.br/download/ldeb/Nota_Tecnica_n2_metas_intermediarias_IDEB.pdf[Aces
so em: 2020/06/21].



https://download.inep.gov.br/educacao_basica/portal_ideb/o_que_e_o_ideb/Nota_Tecnica_n1_concepcaoIDEB.pdf
https://download.inep.gov.br/educacao_basica/portal_ideb/o_que_e_o_ideb/Nota_Tecnica_n1_concepcaoIDEB.pdf
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Fonte: Relatdrio FNDE (2010, p. 105).

O avango mais importante em relacdo a politica de fundos foi a garantia da
complementacdo da Unido, ao considerar valores minimos que poderiam ser, posteriormente,
ampliados até atingir o custo-aluno-qualidade. A regra que fixou a complementacdo da Uniédo
de, no minimo, 10% (dez por cento do valor do fundo) entrou em vigor desde 2010 e “esta
conquista criou condicbes potenciais para que a Unido dispusesse de mais recursos para
cumprir sua funco supletiva no financiamento da educaco basica” (Martins, 2012, p.7).

Os oito estados (Alagoas, Bahia, Ceard, Maranhdo, Para, Paraiba, Pernambuco e Piaui), que
receberam complementacdo em 1998, ano da implementagdo do Fundef, também a receberam
em 2007 (Figura 7), tendo sido distribuidos pela Unido R$ 421.471.827,00 em 1998 e em

2007 R$ 2.012.400.000,00.

35,00%
30,00%

25,00%

20,00%
15,00%
10,00%
5,00% I
0,00%  — I — Hm I I

Alagoas (AL) Bahia (BA)  Ceara (CE) Maranhdo Pard (PA)  Paraiba (PB) Pernambuco  Piaui (Pl)
(MA) (PE)
m 1998 m 2007

Figura 7. Proporcéo de recursos recebidos por complementagéo da Unido - 1998 (Fundef) e 2007

(Fundeb).
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Fonte: Elaborado pela autora, com base nos dados do Relatério do FNDE (1998 e 2007).

O valor da complementagdo cresceu em 2007, aproximadamente, 9,5 vezes,
possivelmente por causa do aumento da arrecadacdo e da integralizacdo dos percentuais
vinculados ao fundo. Os estados da Bahia, Maranh&o e Para permaneceram dependentes de
maior complementagdo da Unido em 2007 com 19%, 28% e 24% respectivamente, de cerca

R$ 2,012 bilhdes de reais.

A figura 8, apresenta os valores originais investidos por unidade da federacédo a partir
do rateio realizado. Quando a primeira coluna € igual a segunda significa que o valor original
foi mantido, ndo havendo complementacdo para aquela unidade da federacdo a diferenca
demonstra que houve necessidade de complementacdo em razio da regra®® que classifica os
valores de cada fundo em ordem decrescente dando inicio a distribuicdo da complementacéo
da Unido, até que o menor valor seja igual ao segundo menor valor do fundo, e assim
sucessivamente até que todo o montante devido pela Unido seja distribuido, podendo
ultrapassar, o valor minimo previamente estipulado pelo Decreto n. 6091, de 24 de abril de
2007. Assim do seis Estados que receberam complementacdo em 2007 - ou seja, alcangaram

um Valor Anual minimo por Aluno (VAA) a R$ 946,29), cinco pertenciam a regido

% De acordo a nota explicativa, anexa a Lei n 11. 494, de 20 de junho de 2007, “o célculo do valor
anual por aluno do Fundo, no dmbito de cada Estado e do Distrito Federal e obtido pela razédo entre o
total de recursos de cada Fundo e o nimero de matriculas presenciais efetivas nos &mbitos de atuagao
prioritaria, multiplicado pelos fatores de ponderacdes aplicaveis; 2) A distribuicdo da complementacao
da Unido, conforme os seguintes procedimentos: 2.1) ordenagdo decrescente dos valores anuais por
aluno obtidos nos Fundos de cada Estado e do Distrito Federal; 2.2) complementac&o do ultimo Fundo
até que seu valor anual por aluno se iguale ao valor anual por aluno do Fundo imediatamente superior;
2.3) uma vez equalizados os valores anuais por aluno dos Fundos, conforme operacdo 2.2, a
complementacao da Unido serd distribuida a esses 2 (dois) Fundos até que seu valor anual por aluno se
iguale ao valor anual por aluno do Fundo imediatamente superior; 2.4) as operagdes 2.2 e 2.3 séo
repetidas tantas vezes quantas forem necessarias até que a complementacdo da Unido tenha sido
integralmente distribuida, de forma que o valor anual minimo por aluno resulte definido
nacionalmente em funcéo dessa complementagéo”. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ ato2007-2010/2007/Iei/111494.htm. Acesso em: [2019/01/05].



http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%2011.494-2007?OpenDocument
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2007/lei/l11494.htm
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Nordeste e apenas um a regido Norte(Figura 8). O Estado de Roraima apresentou o maior
VAA (R$ 3.556,26), sequido de outros dois estados também da regido Norte, Amapa (R$
2.728,54) e Acre (R$2.594,74), sem que tenha havido necessidade de complementacdo da
Unido. Nesse caso, o estado de Roraima tinha vinculado ao fundo o valor equivalente a soma
dos recursos do Ceard, Pard e Maranhdo. tamanha a desigualdade de disponibilidade de

recursos.

Valor Anual por Aluno Fundeb 2007
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Figura 8. Valor por aluno do Fundeb, com e sem complementag&o, 2007.
Fonte: Elaborado pela autora, a partir de Oliveira et al (2015).
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Valor Anual por Aluno Fundeb 2010
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Figura 9. Valor por aluno do Fundeb, com e sem complementacéo - 2010.

Fonte: Elaborada pela autora, com base nos estudos de Oliveira et al (2015)

Em 2010 (Figura 9), receberam complementagdo da Unido, os estados de lagoas,
Bahia, Cear4, Maranhdo, Pernambuco, Para, Paraiba e Piaui por apresentarem investimento
inferior ao valor médio nacional minimo (R$1.415, 97). Os estados do Maranhdo e do Para
receberam quase o dobro do recurso de que dispunham, ainda assim praticamente um terco do
que dispunham S&o Paulo e Roraima, portanto as diferencas regionais ainda estdo entre as
principais desigualdades verificadas por Ribeiro (2011), no final da década de 1980, de modo
que os arranjos institucionais, mesmo quando modificados, mantiveram a condi¢cdo de
subfinanciamento, constituindo uma trajetéria dependente das desigualdades iniciais que
configuraram a formacdo dos nucleos econdmicos regionais, 0s quais passaram de provincias
a estados constituidores da federacdo. Embora seja consenso entre os estudiosos da area que a
reducdo das desigualdades foi garantida, em certa medida, pela subvinculacdo e
complementacdo da Unido, Davies (2013) critica esse processo em razao das omissdes e dos
equivocos na categorizacdo das despesas, lancamentos e das inconsisténcias geradas pelos

registros contabeis, além das falhas na fiscalizacdo dos Tribunais de Conta dos Estados.
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Essas dificuldades gerenciais, tiveram impacto negativo na distribuicdo de recursos, e

provavelmente, reduzem o montante de recursos legalmente vinculados a educacao.

6.5 Os resultados da LDB e a (in)Justica Social.

Apdbs percorrer uma longa trajetoria para verificar as funcionalidades do sistema
constitucional, as expectativas quanto a atuacdo do poder publico e a realidade do que de fato
se consolida como direito e garantias educacionais nesse sistema deparamo-nos com a
necessidade de responder as seguintes questdes: 1) quem tem acesso ao ensino? 2) como o
sistema de ensino se comporta ap0s 0 acesso do seu publico-alvo? 3) O que acontece com 0s
egressos? Essas questdes traduzem o problema das oportunidades educacionais, da selecéo e
discriminacdo, sobre a gestdo e transmissdo dos conhecimentos, sobre posi¢do social e
mobilidade. Outro aspecto importante para nortear as reflexdes necessarias a testagem da
hipdtese de pesquisa € a compreensdo sobre os efeitos da sociedade sobre a educacéo e,

essencialmente, as consequéncias da educacédo para a sociedade (Archer, 2013).

Ribeiro (2011), em seus estudos, confirmando estudos anteriores (Fernandes, 2001,
Silva, 2009), concluiu, que hd um padrdo de desigualdades persistentes no Brasil, assim como
ocorre em outros paises industrializados e em desenvolvimento. Dentre os problemas
identificados estd a regido de origem, que apresenta um efeito significativo em relacdo as
transices educacionais, principalmente para completar o ensino fundamental e para o
ingresso na universidade, entre aqueles que terminavam a etapa de ensino equivalente ao atual
ensino médio. Individuos que nasceram na regido Sul do Brasil, até meados da década de
1980, tinham 1,4 vezes mais chances de completar os 4 primeiros anos de educagéo
fundamental e 1,6 vezes mais chances de entrar na universidade do que aqueles que nasceram
nas regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste. Quando a questdo se referia as caracteristicas

institucionais, elas determinavam fortemente as desigualdades de oportunidades educacionais:
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[...] escolas privadas e [publicas] federais de ensino médio s&o, em geral, melhores do
que as publicas [estaduais e municipais], o que indica que caracteristicas institucionais
do sistema educacional brasileiro também funcionam como promotoras de
desigualdade de oportunidades que vao alem daquelas determinadas pelas condi¢des

socioecondmicas e contextuais das familias de origem (Ribeiro, 2011, p.64).

Além de confirmar as conclusfes de trabalhos anteriores, o autor acrescentou mais
variaveis a sua analise e observou que a riqueza dos pais, em termos de ativos econdmicos em
oposic¢do a renda ou status ocupacional, também se colocava como um importante fator para
determinar as desigualdades de oportunidades educacionais, estando presente em todas as
transicOes: 1) dos anos iniciais do ensino fundamental aos anos finais do ensino fundamental,
2) para completar o ensino médio; 3) para entrar na universidade e 4) para concluir o ensino
superior. Esses resultados foram considerados bastante relevantes, pois ndo haviam sido
objeto de outros estudos. As analises realizadas também revelaram que individuos que
frequentaram escolas privadas e federais de ensino fundamental e médio tinham maiores
chances de progredir no sistema do que aqueles que frequentaram escolas publicas, estaduais

e municipais.

As principais desigualdades de oportunidades, que ja haviam sido observadas em
estudos anteriores, e que foram confirmadas pelas analises de Ribeiro (2011), diziam respeito
a (1) area de residéncia (urbana versus rural) regido de nascimento (Sul versus Norte); (2)
presenca de desigualdade de oportunidades em termos de status ocupacional da mée ou do
pai; (3) desvantagens para filhos de médes que trabalhavam fora do domicilio; (4) nivel de
formacdo da mée ou do pai; (5) desvantagens para individuos que cresceram em familias

monoparentais ou com muitos irméaos.
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Entre os principios constitucionais que devem orientar a oferta do ensino estdo a
gratuidade e a garantia de um padréo de qualidade estabelecidos com a finalidade de preparar
um individuo para: 1) participar de uma sociedade democrética, exercendo sua cidadania, por
meio do sistema eleitoral; 2) atuar em sua comunidade e na defesa dos seus direitos, exigindo
que o Estado cumpra suas responsabilidade coletivas; 3) prosseguir nos estudos, havendo a
sua disposicao instituicdes publicas e privadas de nivel superior. O Art. 4° da LDB estabelece
que é dever do Estado com educacdo escolar publica garantir V - acesso aos niveis mais
elevados do ensino, da pesquisa e da criacdo artistica, segundo a capacidade de cada um.

A promocéo da equidade enfrenta tanto a concentragdo da riqueza, por uma porgéo da
populacdo quanto a presenca do ensino privado. Além disso, inexiste um projeto capaz de
integrar acles sociais e econdmicas no planejamento das politicas educacionais que
frequentemente tentam estabelecer um precario equilibrio entre as diferentes dimensdes de

desigualdade.

Apdbs formulada uma politica de redistribui¢cdo por meio de fundos que subvinculam
recursos para a Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino, o grau de desigualdade e as
assimetrias de funcionamento da burocracia em cada unidade da Federagdo fizeram surgir
problemas, de ordem operacional, diante da complexidade de gerenciar as financas publicas.
Para além da analise do processo de implementacdo dos fundos, garantida pelas emendas
constitucionais negociadas junto ao legislativo pelos governos de FHC e Lula, o0 modelo de
financiamento exigiu um processo de aprendizagem institucional, persisténcia e capacidade
de negociagédo do Poder Executivo Federal com outras instancias de controle na hierarquia da
administragdo publica.  Buscou-se mitigar a indisponibilidade de recursos dos entes
federados, uma vez que o destinatario da redistribuicdo do financiamento da educacgdo €
pouco afetado, porque a qualidade do ensino envolveu também minimizar o impacto das

desigualdades de outra natureza. Mesmo diante dos consensos firmados historicamente, a
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base do debate esteve sempre relacionada ao poder de tributar e a correlacdo de forcas entre
0s estados que detém maior percentual na reparti¢do fiscal, sendo a desigualdade uma questéo
estrutural e que as elites regionais ndo foram capazes de desfazer com padrdes institucionais

estabelecidos desde a Constituicdo de 1891.

Ao considerar que os arranjos formais surtem efeito a longo prazo, o periodo de
delimitacdo do trabalho, circunscrito no periodo contemporaneo entre 1988 e 2010, foi
extrapolado. Tendo em vista o impacto do financiamento dos sistemas de educacdo basica e
as expectativas de viabilizar o acesso ao ensino superior, perguntamos: quais foram seus
resultados? Para responder a essa questdo buscou-se o nimero de estudantes de escolas
publicas do ano de 2013, os quais cursaram toda a educagdo basica em periodo coberto pela
vigéncia dos fundos™. Identificou-se a quantidade de alunos concluintes do ensino médio que
poderiam candidatar-se ao ensino superior. Tomou-se 0 ingresso nesse nivel de ensino no ano
seguinte a conclusdo como um indicador de qualidade da educacdo béasica, o qual poderia
atestar o cumprimento dos fundamentos definidos pela LDB quanto a obrigacdo de o Estado
garantir a oferta de educacdo de qualidade, capaz de possibilitar novas oportunidades

educacionais em niveis mais elevados.

A partir dessa concepcao de qualidade, analisou-se 0o Censo da Educacdo bésica de
2013, considerou-se que algumas das politicas implementadas nos governos FHC e Lula ja
estariam consolidadas, sendo possivel captar os seus efeitos em termos de incluséo,
democratizagdo e qualidade dos sistemas de ensino. Também foi considerada a
disponibilidade das bases utilizadas no Servico de Acesso a Dados Protegidos (Sedap), da

Diretoria de Estudos e Pesquisas Educacionais (Dired) do Instituto Nacional de Estudos e

0 Estudantes concluintes no ano de 2013, cursaram o ensino médio diante da vigéncia integral do
Fundeb, cursavam o 7° ano quando o fundo foi modificado e todo o ensino fundamental durante a
vigéncia do Fundef.
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Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (Inep), autarquia federal vinculada ao Ministério da
Educacédo do Brasil. As bases utilizadas foram manuseadas de forma agregada, com o auxilio
de um técnico e mantendo-se o sigilo dos dados identificados necessarios para o seu
cruzamento. No Censo da Educacdo Baésica, realizado anualmente pela Diretoria de
Estatisticas Educacionais do Inep foram localizados, 3.930.851 (trés milhdes novecentos e
trinta mil e oitocentos e cinquenta e um) concluintes do ensino médio, tanto do ensino regular
como de outras modalidades’* no ano de 2013. Quando se analisa a distribuicdo de
concluintes do ensino médio pela dependéncia administrativa da escola (publica ou privada),
verifica-se que as escolas estaduais aglutinam o maior nimero de alunos e, por consequéncia,
0 maior numero de alunos pretos e pardos, em relagcdo as escolas federais e particulares. O
ensino médio € responsabilidade prioritaria dos governos estaduais, de modo que suas escolas
estaduais comportam uma clientela diversificada e com perfis socioecondmicos mais baixos

em relacdo as escolas federais e privadas.

A partir da analise da Tabela 8, verifica-se que mais de 50% dos concluintes em 2013,
oriundos de escolas federais, ingressaram em IES federais em 2014 e cerca de 40 % em IES

privadas.

* Ensino Médio (3?2 série); Ensino Médio (42 série); Ensino médio ndo seriado); Ensino Médio
Integrado (32 e 42 séries); Ensino Médio integrado néo seriado; Ensino Médio — Normal/Magistério (32
e 42 séries); Educacdo profissional concomitante; EJA — Ensino Médio.
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Tabela 8

Distribuicédo de ingressantes no ensino superior por dependéncia administrativa da escola e
categoria administrativa da IES - 2014

Dependéncia IES Publica ES privada
Administrativa

da escola de Privada Privada Privada

origem Federal Estadual Municipal i
e srye B0

Federal 50,64% 7,98% 0,37% 23,28% 16,77% 0,97%
Estadual 11,45% 7,24% 0,78% 40,64%  37,55% 2,33%
Municipal 9,31% 6,32% 1,91% 37,49% 42,01% 2,97%
Privada 17,62% 7,78% 0,49% 3251% 39,53% 2,08%

(1) Privada com fins lucrativos (CFL)
(2) Privada Sem fins lucrativos (SFL)

(3) Privada Especial

Fonte: Censo da educagdo basica 2013 e Censo da educacdo superior 2014.

Os concluintes do EM oriundos das escolas estaduais ingressaram predominantemente
em IES privadas, cerca de 78%. O mesmo ocorreu com os estudantes oriundos de escolas

municipais.

Do total de alunos concluintes do ensino médio, comparativamente ao total de alunos
ingressantes no ensino superior por cor ou raga, observa-se na Figura 9 que a maior parte dos
concluintes do ensino médio e ingressantes do ensino superior nao declaram cor ou raga que
traduza algum pertencimento étnico. Em relacdo aqueles que se autodeclararam, verifica-se
que o namero de ingressantes no ensino superior de origem asiatica ou amarela (44.714),
assim como o de pretos (166.939) é significativamente maior do que o nimero de concluintes
de 2013 (18.459 e 124.259, respectivamente), o que pode indicar que essa diferenca diz
respeito a egressos que ja haviam concluido o ensino medio em anos anteriores. As diferencas
entre 0 nimero de brancos (9.200) e indigenas (2.772) concluintes e ingressantes sdo as

menores.



246

B Concluintes EM Ingressantes ES

~
o
D
o)
[e2)
<
—
PA

Figura 10. Numero de concluintes do ensino médio em 2013 e ingressantes no ensino
superior, por cor ou raga, 2014.
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Fonte: Elaborado pela autora, a partir do Censo Escolar (2013) e Censo da Educacéo Superior (2014)

A razdo entre ingressantes e concluintes brancos é de praticamente 1 para 1, 0o que
pode ser interpretado como se a maioria dos estudantes brancos que tentem ingressar no
ensino superior fosse aprovada, demonstrando um baixo contingente de provaveis egressos do
ensino médio de anos anteriores. Entre os indigenas o maior nimero de concluintes do ensino
médio pode significar que, mesmo diante da existéncia de reservas étnicas, essa populagédo é

pouco contemplada com as ac¢Ges afirmativas.

Do total de concluintes do ensino médio identificados no Censo da Educacdo Basica
de 2013, com CPF (3.118.901), pouco menos que um quarto (692.413) foram localizados no
Censo da Educacdo Superior de 2014, ou seja, a cada 10 estudantes concluintes do ensino
médio, 2 ingressaram no ensino superior. Quando se realizou a andlise cruzada em relagdo a
categoria administrativa das escolas e das Institui¢cbes de Ensino Superior (IES), considerando
o total de alunos localizados no Censo da Educacdo Superior em 2014, verificou-se que a
maioria dos ingressantes advindos das escolas publicas federais foram encontrados em IES

federais. A maioria dos alunos oriundos das escolas estaduais (80%), estavam matriculados
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em IES privadas (Figura 10). A mesma situagdo se repete para os estudantes das escolas
publicas municipais, cerca de 70% em IES privadas. Os alunos das escolas privadas, cerca de
73%, também foram encontrados em sua maioria nas IES privadas, enquanto apenas 26%

estavam matriculados em IES publicas.
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Figura 11. NUmero de ingressantes no ensino superior por cor, ou raga, por categoria

administrativa da IES, 2014.

Fonte: Elaborado pela autora, a partir Censo da educacdo basica (2013) e censo da educagao superior (2014).
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Em 2014, do total de 3.118.901 ingressantes no ensino superior, 3,99% (124.538)
tiveram acesso em razdo da reserva de vagas instituida pela Lei n® 12.711, de 29 de agosto de
20127%; por meio das cotas de escolas publicas, ingressaram 77,02% (95.917); Por reserva

étnica de vagas, 41,71% (51.940); pelo critério de renda familiar 31,88% (39.699).

Quando se compara a proporcdo de alunos de cada categoria administrativa das IES
por dependéncia administrativa da escola, verifica-se que predominam os alunos advindos das
escolas estaduais, considerando que eles representam cerca de 80% do total de matriculas no
terceiro e quarto ano do ensino médio, enquanto a rede privada representa apenas 14%. Das
2.644.325 matriculas das IES privadas, que representam 84% dos ingressantes, 1.035.164,
39% sdo sustentadas pela politica de bolsas e de financiamento estudantil, mantidas
principalmente, pelo Governo Federal. Mesmo depois do processo de reestruturagao
e expansdo das universidades publicas durante os governos do Partido dos Trabalhadores

(PT), um maior nimero de matriculas esta concentrado nas institui¢des privadas.

Os dados de acesso ao ensino superior por categoria administrativa das escolas de
ensino médio e por cor ou raca possibilitam inferir que o pertencimento étnico e institucional
continuam sendo fortes fatores de desigualdade, a medida que as taxas de acesso de pessoas
oriundas de escolas publicas ao ensino superior se efetivam nas instituicGes privadas

majoritariamente por meio de programa de financiamento estudantil.

2.0 projeto de lei inicial (PL n. 07/99) foi apresentado a Camara Federal em 22 de fevereiro de 1999,
em 2008 foi remetido ao Senado (PL n° 3.913/08) e por intermédio do Executivo Federal durante o
governo do PT, ap6s forte articulacdo politica foi sancionado, em 2012. A articulagdo foi mediada
pelo entdo ministro da justica Tarso Genro. O tempo de tramitagéo legislativa teve a mesma duragéo
gue o projeto de lei sobre a LDB, apresentado em 1948 e aprovado apenas em 1961.
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6.6. Considerac0es finais

Entre os fatores observaveis no ambiente intraescolar, historicamente diagnosticados
como obstaculos a qualidade do ensino, estdo a infraestrutura, a inadequacdo da formacéo
docente, a remuneracdo dos professores e a desigualdade de gastos entre os estados. Com a
implementacdo da politica de fundos para financiar o ensino publico por meio da
redistribuicdo de recursos, duas facetas da desigualdade puderam ser minimizadas: a
uniformidade de gasto no interior de cada estado e a remuneracdo dos professores, a0 menos
do ponto de vista formal, considerando que nem todas as unidades da federacdo conseguem
garantir o piso nacional. Desse modo, o processo de expansdo da escolarizacdo bésica
carregou consigo a precarizacdo, quando ampliou a diversidade do publico-alvo da escola
publica, em diferentes dimensGes. Embora haja uma cobertura bastante expressiva das
matriculas e estabelecimentos de ensino publico no Brasil, os avancos ocorridos nas décadas
posteriores a promulgacdo da Constituicdo de 1988, considerada um marco da conquista dos
direitos de cidadania, ndo foram suficientes para eliminar as desigualdades de acesso a
infraestrutura basica para o funcionamento das instituicdes escolares.

O modelo de financiamento publico, focado na redistribuicdo de recursos, que vigora
ha pouco mais de vinte anos, ndo tem se mostrado como condigao suficiente para promover a
equalizacdo real dos gastos com cada aluno a questdo da desigualdade e a ideia de

distribuicdo, em certa medida, alimenta a disputa politica.

A reinstauragdo da democracia recomp0ds as funcdes do Estado, abrindo caminho para
a descentralizacdo da gestdo das politicas e dos recursos publicos. Seguindo este norte, a
educacdo adquiriu centralidade nos discursos e nas propostas dos governos, tanto ao que se
refere a preparagdo das novas geragdes para o trabalho quanto para promover a equidade e a

mobilidade social, a0 mesmo tempo que deveria ser capaz de proporcionar a participacdo
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cidada. Foi nesse contexto que a Constituicdo Federal de 1988 retomou a vinculagdo de
recursos, instituida pelas constituicGes anteriores e, por vezes, ndo regulamentada. Em 1988
foram definidas formalmente quais despesas faziam parte da MDE. Embora se tenha
alcancado uma cobertura bastante expressiva das matriculas e aumentado o nimero de
instituicdes escolares, 0s avangos mais substanciais relacionados a qualidade do ensino

ficaram apenas na letra da lei.

O contexto de 1987/1988, ainda que tenha resultado em um novo pacto civilizacional,
do qual derivaram dispositivos que posteriormente foram regulamentados, ainda esta em
disputa. Embora tenha se proposto a estabelecer uma inflexdo que poderia reverter a
dependéncia da trajetdria, aparentemente perdeu seu potencial disruptivo, diante das
negociagdes informais que ocorreram e foram, em grande medida, viabilizadas pelas regras

formais produzidas pelo ambiente institucional pds transicdo democratica.
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7. CONCLUSAO

Este trabalho teve como objetivo geral analisar como 0s arranjos institucionais,
produzidos a partir das constituices brasileiras, impactaram a trajetoria do financiamento do
ensino publico no Brasil. Qual ou quais estratégias foram criadas para que o Estado pudesse
garantir o direito a educacao e a promoc¢édo da equidade regional nas condi¢des de oferta da

educacéo basica?

A hipotese formulada dizia respeito a dependéncia do ensino publico em relacdo a sua
forma inaugural de institucionalizacdo, que, por se tratar de um servigco publico ofertado a
grupos sociais subalternizados no processo produtivo e na organizacao social, partiu de uma
estrutura precarizada, alvo de constantes reformas e de um quadro crénico de
subfinanciamento que persistiu mesmo diante de diferentes ambientes e arranjos politico-

institucionais.

Até chegar a essa versdo final percorreu-se um verdadeiro labirinto na busca do
caminho mais adequado para narrar a odisseia de organizacao da pesquisa. Foi uma trajetéria
de muito aprendizado, de compreensdo de como uma hipotese poderia ter sido abordada por
diferences nuances, mas essa percepcao so se desenhou depois de percorrido todo o caminho,
a essa altura irreversivel. Entre o lapso temporal do inicio e o fim da tese, o Brasil
modificou-se significativamente, tendo havido um impeachment de uma presidente
legitimamente eleita e uma Pandemia, sendo o tempo para a defesa estendido mais do que o

desejado.

A primeira versdo do projeto de pesquisa apresentado ao programa dizia respeito ao
tema da Cooperacdo Internacional para o Desenvolvimento (CID), seguindo a mesma linha do

mestrado realizado na Universidade Federal Fluminense, no Rio de Janeiro, que abordava a
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internacionalizacdo da educacdo no dmbito da Cdpula das Américas, encontro em que se
rednem os lideres dos paises da América do Norte, América do Sul, América Central e Caribe

para discutir os assuntos de interesse da regi&o.

Na defesa de projeto o tema foi Politicas de Educacéo Béasica no Brasil (1988-2011):
A legislac@o nacional e o seu impacto regional e dizia respeito a abordagem do processo
legislativo da Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo no Brasil (recorrentemente estudado) e
os efeitos dessa lei para as politicas locais. De modo que o conflito que permaneceu fazendo
parte do debate continuou sendo a relacdo entre o estado central e a periferia do sistema
educacional, refor¢ando, contudo, nessa abordagem ampliada, o papel do estado, das politicas
publicas, dos agentes/atores politicos e da forca das regras sobre o seu comportamento. A
versdo anterior mobilizava com maior énfase indicadores estatisticos para explicar o0s
resultados das normas sobre a realidade, sem trazer para o cenario geral da analise os fatores
politicos, econémicos e culturais. Assim, ampliou-se o0 escopo da pesquisa para abordar 0s
contextos de elaboragcdo das constituicbes, o que demonstrava, a priori, a condi¢do de
instabilidade institucional e toda a perspectiva de mudanca que o ambiente constitucional
poderia proporcionar. Os atores participantes dos processos constitucionais teriam a
predisposicdo e condicdo de conservar ou de estabelecer rupturas? Coube a uma corrente
geralmente atribuida a Ciéncia Politica, mas que é abordada pela Sociologia e também pela

Economia, estabelecer o amalgama necessario para dar forma a tais intences.

Nesses termos, examinou-se, 0S contextos de alteracdo constitucional (1823, 1891,
1934, 1937, 1946, 1967, 1988), para verificar quais foram 0s arranjos institucionais
resultantes e como contribuiram para definir as caracteristicas dos sistemas de ensino e a
fixacdo de fontes de financiamento. Foi realizada uma analise de longa duracdo, em contextos
especificos, que, de acordo com o Institucionalismo Histérico, poderiam ser definidos como

conjunturas criticas, o que exigiu a verificacdo das possiveis causas das desigualdades,
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observadas na contemporaneidade sob um olhar retrospectivo. Considerou-se que o sistema
politico determina a natureza dos direitos de propriedade, os resultados que o mercado gera e
os efeitos da distribuicdo fiscal para subsidiar politicas publicas que podem, em alguma

medida, minimizar as desigualdades.

Constatou-se que a trajetdria dependente das estruturas institucionais produziu varios
obstaculos as mudancas capazes de promoverem uma revolugdo educacional no Brasil,
permitindo apenas ocorréncia de alteragdes incrementais da legislacdo, que tem sido
descontinuadas e fragmentadas ao longo do tempo. Um sistema de ensino fundado em
condigBes sociais injustas dificilmente entregara resultados civilizacionais satisfatorios,
principalmente se as desigualdades exteriores a escola ndo forem devidamente tratadas pelo
Estado nacional. O que exigiria arranjos institucionais ndo maledveis aos interesses das
coalizdes dominantes e das maiorias de ocasido, quando da tramitacdo dos projetos

legislativos de interesse publico.

A defesa da obrigatoriedade de frequéncia escolar e da distribuicdo das
responsabilidades entre as esferas de poder em relacdo a oferta da instrugdo publica que
tomava forca no debate legislativo em 1870 foi pacificada na Constituicdo Federal de 1934.
A responsabilidade da oferta e manutencdo foi devidamente tratada na Constituicdo de 1988,
que definiu possibilidades de arranjos a serem articulados entre os governos subnacionais € 0
governo central. Assim ambos poderiam solidariamente enfrentar o problema da arrecadagao
desigual, que causava uma consideravel disparidade entre os valores investidos anualmente
para garantir o acesso e a manutencdo dos alunos no sistema escolar. H& desigualdades
institucionais, que resultam da dificuldade de organizacdo e execucdo das etapas das politicas
sob a responsabilidade dos governos subnacionais. Embora tenha havido aumento do gasto
publico e expansdo das matriculas, a proporgdo de gasto publico continuou abaixo daquela

realizada pelos paises membros da OCDE. A cada ano de escolaridade formal no Brasil tem-
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se um acréscimo médio de 10% na renda, “mais de 90% do valor dos salarios deve-se ao
aumento da produtividade que decorre, sobretudo, do nivel de escolaridade dos trabalhadores”
(Guimarées, 2016, p.15).

Os arranjos institucionais mobilizados no Brasil foram incapazes de estimular

comportamentos economicamente positivos, ou seja, os investimentos publicos ndo foram
eficientes para produzir os retornos sociais esperados, devido as fragilidades e
disfuncionalidades institucionais.
Na acepcdo dos tedricos ou politicos liberais, os orcamentos publicos deveriam ser destinados
a redistribuicdo moderada de renda limitando-se @ minima interferéncia nesse mecanismo.
Aqueles que se identificam com a esquerda ou centro-esquerda acreditam que a acdo publica
de redistribuigdo deve “mediar” o processo de produgdo, no que diz respeito a apropriacao
dos lucros pelos detentores do capital quanto a desigualdade entre os assalariados. Para
Piketty (2015), ndo h&a um antagonismo em termos concretos de adequacdo de uma agdo
publica de redistribuicdo a principios de justica social. O antagonismo existe no ambito dos
mecanismos econdmicos e sociais que produzem desigualdade, pois

“[...] ha certo consenso a respeito de diversos principios basicos de justi¢a social. Por

exemplo, se a desigualdade se deve, a0 menos em parte, a fontes de fora do controle

dos individuos, como a desigualdade das dotacfes iniciais transmitidas pela familia,
ou pela sorte — sobre as quais os individuos envolvidos ndo podem ser considerados

responsaveis [..] (Piketty, 2015, p.10).

Na visdo do autor, ha tedricos que acreditam que as forcas de mercado, a iniciativa
individual (meritocracia) e o aumento da produtividade podem possibilitar uma melhora na
renda e nas condic¢Oes de vida da populacdo, enquanto outros acreditam nas lutas sociais e

politicas para reduzir a miséria produzida pelo sistema capitalista, que condiciona a atuagdo
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dos estados nacionais. Diante das desigualdades seria justo que o Estado atuasse para
melhorar as condicGes de vida da populagéo, principalmente dos mais pobres que necessitam
enfrentar fatores adversos que ndo sdo controlaveis por eles. Conforme exprime a teoria da
justica social, a sociedade deveria maximizar oportunidades e condigdes minimas oferecidas
pelo sistema social. De acordo com Piketty (2015), o conflito reside na maneira mais eficaz
de melhorar as condicGes de vida da populagdo mais pobre, porque do ponto de vista teorico,
a nocdo de direitos iguais, positiva nas constituicdes dos estados democraticos de direito se
estendem a todos. Esse principio de justica é reconhecido, mas esbarra em mecanismos
socioeconémicos que produzem ou reproduzem as desigualdades.

A discussao acerca da desigualdade diz respeito a compreensdo de que ha diferentes
tipos de redistribuicdo e diferentes instrumentos de redistribuigdo. Assim a redistribuicao
poderia ser operacionalizada a partir de transferéncias fiscais, como ocorre com os fundos de
financiamento, ou por meio da alteracdo estrutural dos mecanismos que produzem em si as
desigualdades.

A histéria da formacdo do Estado-nacdo legitima o papel da Unido em instituir
instrumentos para supervisionar e regular as acdes dos governos subnacionais, baseada
também na experiéncia com as praticas patrimonialistas das elites politicas locais.

Os governos, para promover o desenvolvimento, tém a sua disposi¢do o orcamento
publico, a partir do qual definem “objetivos de gastos, que afetam a equacdo da distribuigdo
da renda e da riqueza” (Oliveira, 2009, p.87). Assim, ele contribui para instrumentalizar as
estratégicas de desenvolvimento, "objeto de conflitos distributivos entre distintos interesses”,
e conforme as escolhas em relagdo a dotacdo orgamentéria, criam-se constrangimentos
institucionais que, frente as coalizdes que apoiaram o Poder Executivo nacional podem

reduzir ou ampliar a governabilidade.
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Nos capitulos 2, 3 e 4 historicizou-se a fundacdo e a trajetdria das instituicoes,
vinculadas, a legislacdo que reconheceu e formalizou o direito a educacdo publica e gratuita,
estabeleceu as suas fontes de financiamento e definiu as responsabilidades dos entes
governamentais. Verificou-se, entdo, como elas evoluiram e que tipo de interacdes foram
estabelecidas pelos agentes politicos no ambiente social produzido por elas. Essa comparagdo
histérica que, obviamente, precisa ser relativizada, inicia-se com a sociedade colonial para se
compreender a origem das primeiras instituigdes educacionais minimamente formalizadas
(1549), passa pelo periodo de elaboracdo da Constituicdo Imperial (1823) e salta para o
momento de ruptura da ordem monarquica para a Constituicdo Republicana (1891). O
processo histérico conduziu uma organizagdo politica sustentada pela hereditariedade a um
Estado republicano e federado, em que o governante é eleito pelo sufragio universal, passando
a exigir diferentes estratégias de convencimento da populacdo em participar do processo
politico, o que ndo se efetivou). Nas primeiras décadas da Republica, considerando as
restricdes para mulheres, analfabetos (maioria pessoas libertas da escravidao), religiosos e
algumas das patentes militares, além das manipula¢des do prdprio sistema eleitoral pelos

grupos que disputavam o poder.

Apo6s o fim da escraviddao, quando foi estabelecida a igualdade formal entre a
populacdo livre e a populacdo liberta, constitui-se uma Republica baseada em uma ficgdo
democratica, mantendo-se o abismo social entre descendentes dos colonos europeus e
descendentes das etnias escravizadas. Pretos libertos, mesticos, filhos bastardos de senhores
de engenho ou de religiosos com suas escravas constituiram o legado que deu origem aos
primeiros analfabetos que engrossavam as estatisticas, registradas pela historiografia da
educacdo. Entre os defensores da escola no final do século XIX e inicio do século XX,
estavam o0s imigrantes em grande parte localizados no Sul do pais, regido que na

contemporaneidade apresenta bons indicadores econémicos e sociais, diferentemente das
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regides Norte e Nordeste, cuja formacdo € marcada predominantemente por indigenas e
afrodescendentes, onde a miscigenacgdo foi mais intensa. De modo que é possivel identificar
tracos da colonizacdo e da religidfo na formagdo dos estados brasileiros, instituicoes

responsaveis por direcionar a trajetoria do desenvolvimento dos sistemas de ensino no Brasil.

Conforme discutido ao longo da tese, as desigualdades no Brasil - assim como dos
demais paises latinoamericanos -, podem ser explicadas a partir das estruturas institucionais
que privilegiando os interesses das elites, moldaram o caminho do desenvolvimento
econdmico e cultural do Pais, o que levou esse grupo social a se consolidar no dominio dos
espacos de poder, na elaboracdo das leis e no controle das reformas. Assim embora haja
padr@es institucionais de exclusdo, também houve mudancas incrementais a cada contexto de
alteracdo constitucional, que buscaram suavizar ou mascarar os problemas estruturais. Como
0s espacos de poder sdo mais homogéneos em termos de composi¢do étnica, pertencimento
identitario e socioecondmico, dificilmente concep¢des mais progressistas se sustentaram no
ambiente legislativo, sendo a maior parte das mudancas tuteladas mesmo diante do rétulo de

serem promovidas pela presséo social.

Buscou-se realizar abordagens interdisciplinares, conectando o debate sobre as
politicas educacionais aos campos da Economia e das Ciéncias Politicas, viabilizando a
compreenséo dos conflitos, disputas e consensos de cada contexto analisado, assim como sua
potencialidade de promover ou retrair o debate e as acOes voltadas para a promocao do ensino
publico. Nessa busca pela compreensdo das razbes do aparente descaso e negligéncia do
Poder Publico ao longo de mais de um século, foi possivel perceber que o reconhecimento da
importancia do ensino publico esteve presente na maior parte dos documentos e discursos de
parlamentares e outros atores politicos do Poder Executivo, no entanto, ndo se verificaram
acOes capazes de organizar a oferta do ensino e valorizar os mestres/professores. Outro

aspecto que chama a atencdo € o fato de mudarem os contextos de producdo das normas e
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regras que orientaram as politicas educacionais e as dindmicas permanecerem as mesmas.
Prevalecia a ideia de que a educacdo moldaria os individuos para se adaptarem as suas
funcgdes sociais, ligadas essencialmente a prestacdo de servigos durante o regime monarquico
e a0 mundo do trabalho, no pos-abolicdo e no periodo subsequente de consolidacdo da

sociedade capitalista.

As desigualdades iniciais, intensificadas pela conduta dos atores politicos e pelas
coalizBes que os apoiaram em suas escolhas, foram por eles colocados como obstaculo ao
desenvolvimento institucional, capaz de produzir arranjos democratizantes que em alguma
medida poderiam corrigir com celeridade as injusticas sociais. O legado escravocrata
produziu Estados independentes e sociedades coloniais, que ndo se organizaram efetivamente
como sociedades nacionais, ou tampouco partiram de uma comunh&o de interesses na qual
fosse incluida a maioria de mesticos, negros e indigenas. Quando Tocqueville analisou a
democracia e a Republica estadunidense concluiu que a barreira legal que cercava as ragas
poderia cair, ao se instituir a igualdade civil, mas a forga dos costumes tenderia a diferenciar
as duas ragas. A escraviddo poderia recuar como modo de producdo, mas ndo o preconceito.
Os negros, na visao do filésofo, sempre estariam na posicao de estrangeiros, carregando em si

a grande desonra do subjugamento.

Em relacdo ao seu modo de governo, a curto prazo nada abalaria as convicgdes dos
estadunidenses na Republica, sendo as suas leis a representacdo propria da Republica, as
quais s6 mudariam se mudassem a si mesmos. A crenca na legalidade, nas leis ou qualquer
outra instituicdo que representasse a garantia de direitos ndo funcionava assim no Sul do
continente americano. Formou-se no Brasil uma Republica com instituices monarquicas do
mesmo modo que se criou um sistema democratico, a partir de um pacto entre atores e
instituicOes autoritarias, que, inicialmente, fecundaram constitui¢@es, buscando minimizar os

defeitos de ma formacéo étnica, ética e moral.
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Nestes termos, a hipotese de pesquisa de que se desenvolveu no Brasil um padréo
institucional desde o processo de colonizagao foi parcialmente ratificada, tendo em vista que a
longevidade das praticas se reproduz pelas elites dominantes, encontrando o Pais em uma
posi¢éo subalterna na economia mundial, ou na diviséo internacional do trabalho. As elites se
posicionam a partir de principios universais de uma branquitude, uma religido monoteista que
impde suas crengas, seus valores e defende o seu territorio e os privilégios advindas dos
direitos de propriedade, da manutencdo do prestigio e da concentracéo de renda. Os estudos,
os registros dos debates legislativos, os resultados dos textos das leis, somados as estatisticas
constituem provas empiricas acerca das disputas em torno do sistema de ensino e dos recursos

publicos, o que demonstra porque a educacdo é prioridade mais no discurso do que na pratica.

Conforme os pressupostos do quadro referencial da pesquisa, as instituicdes impoem
restricbes na formulacdo e implementacdo das politicas de Estado, assim como aos atores,
através das agéncias. As instituicbes formais ndo se moldam, ou ndo se alinham
imediatamente aos objetivos propostos pelas politicas publicas, porque podem, inclusive,
estabelecer conflitos entre a estrutura juridica atual e a trajetoria institucional, havendo pouca

possibilidade de reverter situaces que tenham um alto custo politico e econémico.

Buscou-se, analisar os arranjos instituidos pelas Constituicdes para subsidiar as
acOes/politicas de educacdo, bem como identificar quais estratégias foram utilizadas pelo
poder publico para garantir o acesso da populacdo em idade escolar ao ensino publico,
principalmente apds o reconhecimento de sua obrigatoriedade. Para tanto foi necessario
delimitar os principais desafios que se apresentaram aos mandamentos constitucionais de cada
periodo historico, assim como as conjunturas criticas que se instalaram no contexto de
elaboracdo de cada nova carta constitucional. Foram apresentados, alguns aspectos da

trajetoria historica da institucionaliza¢do do sistema de ensino publico no Brasil, identificando
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quais foram os principais e 0s mais persistentes problemas que impediram a sua organizagéo e

a sua oferta.

Abordou-se todas essas questfes a luz do Neoinstitucionalismo, na perspectiva do
Institucionalismo Histdrico para verificar se os resultados dos sistemas educacionais sao
consequéncia de um legado colonial ou se as dificuldades em relagdo aos resultados dos
sistemas de ensino devem ser explicadas a partir de contextos historicos mais recentes. Pode-
se concluir que, dos contextos identificados como conjunturas criticas, aquele definido pela
literatura como a causa dos maiores problemas da historia da educagéo foi o Ato Adicional de
1834. Ele formalizou o processo de descentralizacdo das responsabilidades quanto a oferta
educacional, mas ndo foi necessariamente o responsavel pelo baixo investimento na instrucdo
publica, posto que algumas das provincias se organizaram, acatando a responsabilidade de

organizar seus sistemas de ensino, como demonstrado no Capitulo 2.

A oferta educacional também foi orientada pela necessidade de se manter o dominio
sobre o processo eleitoral, posto que a populacdo branca livre era minoria e, mesmo com o
advento da Republica era necessario manter o controle, ainda que indireto, sobre o processo
eleitoral, costumeiramente fraudado pelas oligarquias que disputavam o poder. Desse modo,
os poderes transferidos as provincias foram parcialmente revertidos pela Lei de Interpretacéo
do Ato Adicional de 1834, que revogou o direito legislativo das provincias, demonstrando a
correlagédo de forcas entre o poder central e os poderes regionais/locais. O Ato Adicional de
1834 foi a expressdo da alternativa federalista que ja se desenhava em oposicdo a
centralizacdo do poder, mas ndo pode ser compreendido como a principal acdo que definiu o
padrdo disfuncional de descentralizacdo da responsabilidade pela educacdo nas provincias,

como tem apontado a historiografia da educagéo.
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Ao longo dos “seis anos” de estudo foi possivel chegar a esse processo final de
compreensdo da forca dos legados historicos e do seu impacto sobre a origem social do
sistema de ensino: Quem ganhou e quem perdeu? Quem acessa e conclui a educacao bésica?
Que tipo de educacdo bésica promove 0 acesso a etapas superiores de ensino? Que tipo de
egresso ele coloca a disposi¢cdo da sociedade? A quem ou a que eles, 0s egressos, servirdo?

Quais sdo os quadros formados pelos estudantes das escolas publicas?

Os grupos sociais subalternizados sdo o publico-alvo das politicas publicas, e das
escolas publicas subfinanciadas, talvez por isso se possa atestar a existéncia de uma inércia
deliberada, que obscureceu a luta pela equidade, pois, em geral, se parte de um espaco de
vazios em que qualquer conquista é superestimada. Para 0s grupos subalternizados
socialmente sdo reservadas parcelas do orgamento incapazes de promover transformagoes
significativas coletivamente, de modo que as esferas de governo, em razdo das competéncias
formais que lhes foram atribuidas, podem ser corresponsabilizadas pelo insucesso das
reformas educacionais. Diante das dificuldades com a vida material, o publico-alvo da escola
publica -, estudantes advindos de familias de baixa renda e com baixa escolaridade - s&o
obrigados a se apegarem a solucgdes utilitaristas que acelerem sua entrada no mercado de
trabalho, ficando prejudicada a mobilidade intergeracional. No Brasil, segundo Relatério
2020 do Férum Econdmico Mundial (The Global Social Mobility Report 2020, World
Economic Forum), uma pessoa de baixa renda, provavelmente, tera de esperar por nove
geragdes para atingir a renda média da populacdo. O Brasil foi classificado na 60? posicéo
entre um total de 82 paises, alcan¢ando a nota de 52.1 em uma escala de 0 a 100. O acesso, a
qualidade, a equidade da educagéo e sua capacidade de contribuir com o aprendizado durante

a vida estdo entre os dez pilares que comp&em o indice de mobilidade social.

As desigualdades prevalecem entre as geracdes, a medida que o padrdo institucional

excludente é autorreforcado, constituindo uma trajetéria dependente para impedir que
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solugdes baseadas em mudancas estruturais sejam viabilizadas em detrimento de mudancas
incrementais de pouco impacto. Nessa perspectiva, o reconhecimento da educa¢do como um
direito, no Brasil, foi resultado de debates de longa duracdo, pois perpassaram por diferentes
contextos histdricos, sem resultarem em avancos sociais significativos, cujas a¢ées dos atores
politicos e sociais perderam-se nos processos legislativos. Desde 1823, varios agentes
politicos posicionavam-se na defesa da universalizacdo da educacdo primaria e defendiam
que o governo central precisaria interferir no processo para garantir direitos. Esse desejo
seguiu fazendo parte do discurso de varios representantes do poder legislativo em diferentes
contextos histéricos, assim como de grupos da sociedade civil interessados nos temas
educacionais. Os argumentos sobre a importancia do ensino publico de qualidade e as criticas
quanto ao seu mau funcionamento sdo anteriores a propria existéncia do sistema e constituem
legados do Império a Republica, que fundada sob 0s escombros da Monarquia, ndo conseguiu
oferecer alternativas para tratar as desigualdades iniciais criadas pela escravidéo, pelo voto
censitario, pelo alto contingente de analfabetos, pela importacdo de m&do de obra branca

europeia, pela desigualdade de renda.

A segunda parte da tese (capitulos 3, 4 e 5) consistiu na analise dos contextos mais
contemporaneos. A alternativa de financiamento por meio da distribuicdo de
responsabilidades das diferentes esferas de governo na contemporaneidade é, geralmente,
atribuida ao Manifesto dos Pioneiros da Educacdo Nova de 1932. Contudo, identificou-se
que as defesas feitas pelos ativistas da educacgéo, principalmente em relacdo & composicao de
um fundo que estabelecesse critérios para cooperagdo solidaria entre os diferentes governos
nacional e subnacionais ja circulava no Brasil, tendo sido proposta por deputados do
Partido liberal, desde a segunda metade do século XIX, como possivel solucdo para os
obstaculos diagnosticados na instalacdo, manutencéo e desenvolvimento do ensino publico.

Assim como havia sido praticado em paises que desde a primeira metade do século XIX ja



263

haviam resolvido o problema da obrigatoriedade do ensino, como a Bélgica e a Alemanha.
Nestes termos, as politicas implementadas no final do século XX vinham sendo discutidas e
derrotadas, no dmbito do Legislativo, desde o final do século XIX e, embora as ideias
tenham sido retomadas nas décadas que sucederam a Proclamacdo da Republica, s6 foram
verdadeiramente implementadas 108 anos depois. Quando se avalia de forma comparada a
evolugdo historica dos debates e dos direitos, embora as ideias também fossem ventiladas
nos espacgos publicos de discusséo, a obrigatoriedade e gratuidade foram garantidas em lei
cerca de 60 anos apds os paises da Europa ou do prdprio continente americano, como 0s
Estados Unidos (1852), Canada (1867) e Argentina (1884). Em 1853, a Argentina também
teve as competéncias relativas a oferta educacional atribuidas as provincias, o que néo
necessariamente resultou em uma disfuncionalidade a ponto de prejudicar o

desenvolvimento dos sistemas educacionais a cargo daquele nivel de governo.

E importante chamar a atencdo para algumas categorias que s3o estruturantes do
referencial que deu suporte teérico a pesquisa: 0 Institucionalismo Historico, vertente
associada ao Neoinstitucionalismo, que contribuiu para orientar a analise de como as
instituicbes politicas, econdmicas e sociais modelaram a conduta das autoridades politicas,
facilitando ou dificultando a realizacdo de mudancas identificadas como necessarias em cada
contexto histérico. Os parlamentares, partidarios de uma ideologia politica e detentores de
uma posicdo social, participaram da conformacgdo de novas constituicbes com um objetivo
instrumental e o fizeram a partir de alternativas historicamente disponiveis, amparados em
uma determinada viséo de mundo (Hall & Taylor, 2003). Nessa perspectiva, as instituicoes
restringiram o comportamento dos atores politicos, quando vislumbravam seu horizonte de
possibilidades de mudancas ou manutengdo do status ja estabelecido. Os atores ndo so
buscam identidade, imagens e signos institucionais na vida social, a partir das experiéncias

acumuladas de sucessos e fracassos, mas também podem fazer célculos imediatistas, visando
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uma melhor posicdo nas disputas eleitorais, defendendo alternativas que ndo tém
possibilidade real de serem implementadas em razdo da correlagdo de forca posta quando as

disputas sdo instaladas.

A cada nova constituicdo, estabeleceu-se a possibilidade de reorganizar a vida em
sociedade, de distribuir poder entre os atores politicos, de reorientar o sistema politico,
redefinindo os comportamentos e as interacdes politicas e sociais, recolocaram-se 0s
principios da participacdo e da cidadania, ampliando-se direitos e responsabilidades,
possibilitando novos arranjos institucionais, ou seja, 0 conjunto de estruturas, rotinas,
normas e identidades que se interrelacionam no tempo e no espacgo e que sdo capazes de se
tornarem instrumentos de estabilidade ou mudancas institucionais. Um mesmo arranjo pode
ter consequéncias bastante diferentes sob conjunturas diferentes, por isso ndo foi possivel, de
fato, compreender os efeitos de determinados arranjos formais, considerando as interacfes
entre maltiplos processos sociais e politicos: também os arranjos informais nem sempre
podem ser compreendidos posteriormente ao seu efeito, visto que os registros histéricos mais
distante no tempo ndo conseguirdo relatar o efeito de determinadas variaveis politicas sobre

um determinado evento.

Outra categoria que iluminou a andlise dos diferentes periodos eleitos como objeto
desta pesquisa foi a de Conjuntura critica, a chave para a compreensdo acerca das decisfes de
atores influentes (politicos, burocratas, juizes) que contribuiram para a reorganizar a
distribuicdo de poderes, resultando em um novo equilibrio, ao criarem um padrdo
institucional, reforcarem um padréo ja existente ou estabelecerem uma inflexdo em relacdo a
trajetdria percorrida.

Atores politicos estratégicos foram capazes de agir sobre as aberturas (fissuras)
geradas pelo préprio sistema, nos periodos de mudangas na legislacdo, principalmente

naqueles de exercicio democratico em que os resultados dos processos legislativos, embora
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sigam um ritual previamente estabelecido, ndo puderam ser completamente controlados. Os
atores melhor articulados e com maioria absoluta nas casas legislativas puderam exercer
maior poder sobre os resultados de seus pleitos, dependendo da matéria de interesse e das
articulacGes realizadas, a exemplo do que ocorrera com 0s processos de aprovacdo da LDB
em 1961 e em 1996 e do PNE em 2010 e 2014, ou mesmo com 0 processo constituinte de
1987/1988.

Identificamos caracteristicas de conjunturas criticas nos contextos das constituicdes
de 1890 e 1988, nos quais havia instabilidade econémica e politica capaz de potencializar
mudangas institucionais significativas para as novas geracOes, considerando o aprendizado
anterior em relacdo as instituicdes e ao seu legado. O processo da Assembleia Nacional
Constituinte de 1988, iniciado sob a tutela do governo de transi¢do, constitui-se como uma
potente conjuntura critica, que abriu novos caminhos, quebrando um padrdo de organizagdo
institucional ao incluir a participacdo popular por meio das emendas e cartas da populacéo,
ainda que a etapa final tenha sido alterada pelo bloco de maior representatividade durante o
processo final de votacdo do texto constitucional.

Ao mapearmos as regras formais e informais "do jogo" que determinaram o
comportamento dos agentes politicos e das instituicBes, verificamos que havia uma trajetéria
de desenvolvimento dependente de forgas politicas que negaram o direito a educacdo e a
responsabilidade das diferentes esferas de governo em relacdo a sua garantia, um padréo
cronoldgico que pode ser examinado a partir da sequéncia histérica das escolhas sociais e
politicas. Tendo sido criados mecanismos de reproducdo, as escolhas institucionais, as
coalizBes e as estratégias de geracdo de normas direcionadas influenciaram a percep¢do da
legitimidade das inovagdes.

A estrutura fiscal desigual dos estados é dificil de ser corrigida, tendo em vista que 0s

ganhadores tém maior forca politica, conquistada desde a organizacdo das provincias, no
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processo de independéncia em 1822 e na posterior transicdo da Monarquia & Republica. O
governo federal quando ndo dispde de recursos institucionais para alterar as escolhas dos
governos estaduais, utiliza a estratégia de constitucionalizar as matérias, mobilizando a
“maioria de ocasido” dos deputados e senadores em torno dos interesses do governo central,
aprovando emendas a Constituicdo. Desse modo, reduz-se a possibilidade de acdo dos
governos subnacionais, que ndo dispdem de alternativas sendo adequar-se as politicas
instituidas, no ambito federal (Arretche, 2004; Lassance, 2012; Machado & Palotti, 2015).
Conforme ocorreu em vérias matérias relacionadas a educacdo e a vinculagao de recursos para
financia-la, tanto no que se refere ao estabelecimento do gasto minimo por aluno matriculado
na educacdo bésica, quanto a definicdo de um piso minimo para os professores.

Em todas as federacfes ha algum grau de centralizacdo da arrecadacdo tributéria,
havendo uma tendéncia entre os governos dos niveis superiores arrecadarem mais do que
gastam, ao contrario do que ocorre nos governos subnacionais, o que explica o fato de os
paises de organizacdao federalista fazerem uso de transferéncias verticais de recursos.

Os principais fatores que justificam o uso de tranferéncias é “a necessidade de garantir
a eficiéncia do sistema tributario, pois centralizar alguns impostos reduz o custo de atender a
diversas legislacBes, além de evitar a possibilidade de os governos subnacionais ferirem o
principio da neutralidade alterando aliquotas. Outro fator diz respeito a reducdo das
assimetrias entre 0s governos subnacionais, que geralmente apresentam menor capacidade de
arrecadacdo, assim como as demandas da populacdo e os distintos custos de suas
necessidades.

A divisdo das funcgdes e a definicdo das competéncias tributarias entre os entes permite
gue exista um desequilibrio na quantidade de recursos que cada nivel federativo consegue
arrecadar e no custo financeiro e politico das atividades sob sua responsabilidade. Essa € uma

questdo intrinseca ao sistema, uma situacdo que indica dependéncia da trajetéria do
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desenvolvimento historico das federagBes, ao passo que as politicas sociais sdo de
competéncia comum, a Unido, aos estados e aos municipios, portanto, no campo legislativo,

concorrente as trés esferas de governo.

O processo de vinculacdo pode promover a minima equidade nas condi¢des de oferta
das unidades da federagéo, reduzindo em alguma medida a desigualdade institucional em
relacdo a disponibilidade de recursos préprios para a manutencdo da oferta de ensino publico.
Contudo, a Unido, diante da terceira geracdo da politica de financiamento da educagdo, ndo
cumpriu com suas responsabilidades, deixando de investir o percentual constitucional previsto

da sua “cota” (18%), contabilizando inadequadamente seus gastos.

A estrutura institucional de gestdo das politicas sociais herdada do regime militar ndo
foi alterada pela Constituicdo Federal de 1988 e mesmo diante das reformas implementadas
pelos sucessivos presidentes foi mantida a centralizagdo das politicas de salde e
desenvolvimento urbano e descentralizada a politica de educagdo basica. “A capacidade de
coordenacdo das politicas setoriais dependeu em grande parte dos arranjos institucionais
herdados™ (Arretche, 2006, p.15). Para Chauful (2005), a centralizagéo, oferece a vantagem
de reduzir os desequilibrios econémicos entre regiGes e as disparidades fiscais, 0 que nédo
ocorreria se 0s governos subnacionais estabelecessem sua prdpria politica tributaria porque o0s
fatores de producdo tenderiam a se localizar onde fosse menor a carga tributéria, o que
afetaria a arrecadacdo, o aumento das transferéncias voluntarias e o crescimento das rendas
locais. A recusa na prestacdo de servigos e a competitividade na atracdo de empresas por
meio de incentivos fiscais, além da criagdo de padrdes homogéneos de segregacao de renda
impedindo o funcionamento de mecanismos de redistribuicdo intralocais, sdo outros
exemplos, que, segundo Chauful (2005), justificariam a centralizagdo fiscal e a definicdo de

arranjos por meio de fundos de participagéo, coordenados pelo poder central.
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As desigualdades horizontal e vertical de capacidade de gasto - que eram um problema
durante o governo imperial — s&o mantidas na Republica federalista, resultando em diferentes
capacidades dos entes, em variagdes na qualidade do ensino ofertado pelos sistemas publicos
de ensino e das carreiras e salarios dos professores, assim como o nivel e o gasto por aluno.
A educacdo é organizada hierarquicamente e concluir as etapas iniciais com sucesso € um pré-
requisito para frequentar os niveis mais elevados, portanto, os gastos deveriam ser maiores na
etapa inicial e ndo ao contrario, mesmo quando os individuos tém estimulos e oportunidades
iniciais diferentes. As politicas voltadas para a educacdo basica podem melhorar tanto a
eficiéncia da producdo agregada quanto afetar a igualdade de renda, considerando que o
desenvolvimento econémico resulta da "[..] conjugacdo de crescimento rapido e
autossustentado, transformacdo da estrutura econdmica, avango tecnoldgico, progresso

institucional e melhoria dos indicadores sociais" (Castelar, 2009, p. 10).

O Estado de Bem-estar Social, maior conquista da civilizacdo ocidental no século XX,
é 0 conceito que resume o conjunto de objetivos do desenvolvimento, cujas partes
imprescindiveis deviam ser sistemas gratuitos de salde e educacdo para todos 0s

niveis e necessidades (Sicsu, 2009, p. 20).

Por fim, cabe ressaltar que esta pesquisa buscou realizar uma andlise processual, tendo
sido eleitos como objeto, os periodos em que foram elaboradas as constituicoes
brasileiras1823/1824, 1890/1891, 1833/1934, 1937, 1946, 1967/1969, 1987/1988, contudo foi
necessario retomar os contextos anteriores para identificar como se configuraram as primeiras
iniciativas de organizagdo escolar e como a oferta educacional era provida. Esse recuo
temporal conduziu-nos ao século XVI, quando da chegada dos jesuitas na América

portuguesa, e ao século XVIII, periodo das reformas pombalinas, da expulsdo dos Jesuitas e
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da criacdo do subsidio literario, primeira fonte de financiamento da instrucdo publica
instituida em todos os dominios portugueses. Havendo a eleicdo de periodos especificos,
previamente considerados como conjunturas criticas, essa classificacdo entretanto ndo foi
sustentada pelas evidéncias empiricas, sendo apenas o contexto da Assembleia Constituinte
de 1890 e de 1987/1988, os que mais se aproximam da referida definicao.

As emendas constitucionais mais significativas para analise ao estabelecerem ou
reforcarem um padréo institucional foram: 1) o Ato adicional de 1834 a Constituicdo do
Império de 1824, que formalizou a descentralizacdo das competéncias sobre a oferta da
instrucdo publica; 2) a Constituicdo de 1934, por recepcionar uma serie de discussdes que ja
vinham ganhando forca desde a primeira metade do século XIX, sendo substituida em 1937:
sem que pudesse ter seus efeitos percebidos em termos de ambiente institucional; 3) a
Constituicdo de 1946, que retomou algumas das concepgdes que permeavam a Constituicéo
de 1934; 4) as emendas constitucionais n. 14/1996, 53/2006 e 59/2009, que também
retomaram teses defendidas pelos movimentos sociais durante a Constituinte de 1987/1988.

Compreendeu-se que o recorte temporal estabelecido para efeito do entendimento dos
mecanismos de financiamento do ensino atendeu ao propdésito da pesquisa, ndo sendo
necessario examinar fatos mais contemporaneos, tendo em vista o carater estrutural dos
achados da pesquisa. Durante o marco temporal de 1995 e 2010 foram operacionalizadas
acOes derivadas da Constituicdo de 1988, que formaram um ambiente institucional favoravel
ao Executivo nacional. Destaca-se a adogédo da solucdo dos fundos para garantir a gratuidade
e a obrigatoriedade do ensino a ser massificado, uma inovagao cujo debate ja acumulava mais
de um século. Iniciou-se um processo de aprimoramento, que pode cada vez mais reduzir 0s
fatores de exclusdo, de desigualdade educacional ou de disponibilidade de recursos dos entes

da federacdo, dependendo dos fatores de correcdo estabelecidos que, entretanto ndo
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substituirdo a distribuicdo de renda e a melhoria do nivel socioecondmico das familias e da
reparticéo de recursos.

Depois de mais de 20 anos, a experiéncia dos fundos de redistribuicdo de recursos
para a educacdo sera novamente aprimorada, tendo sido sugeridas uma série de corre¢des no
formato do Fundeb, com a aprovacdo da  Lei 14.113 em 25 de dezembro de 2020,
inaugurando-se uma nova fase da luta pela equidade educacional, 0 que certamente mereceria
um estudo quantitivo para verificar em que medida os novos fatores de ponderagéo e as novas
regras estabelecidas para o funcionamento do fundo colaborardo para a reducdo das
assimetrias entre municipios e estados, reduzindo os problemas identificados na verséo
anterior da lei, de modo que as regras deverdo ser regulamentadas e os indicadores deverao
ser concebidos e testados. O financiamento é apenas uma das dimensdes que apontam para a
igualdade de oportunidades, porém a redistribuicdo de recursos por meio do fundo néo

substitui uma reforma tributaria, que seria talvez uma medida mais justa de redistribuic&o.
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