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Resumo: Analisamos a estrutura da politica de financiamento da Educagido Bésica no contexto
da organizagdo federativa do Estado brasileiro, de sua fundagdo a promulgagio da Constitui¢do
Federal de 1988. A analise foi qualitativa. Concluimos que estados economicamente fortes
tiveram maior poder de barganha frente aqueles com menos recursos, aprofundando as
desigualdades regionais, culminando nos anos 1980/1990 em politicas governamentais
organizadas em torno da regulagdo de “racionalidade democrética”, com dispersédo de recursos,
racionalidade financeira e redugdo de gastos publicos e tamanho do Estado.
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Abstract: We analyzed the structure of the Basic Education financing policy in the context
of the federative organization of the Brazilian State, from its foundation to the promulgation
of the 1988 Federal Constitution. The analysis was qualitative. We concluded that
economically strong states had greater bargaining power compared to those with fewer
resources, deepening regional inequalities, culminating in the 1980s/1990s in government
policies organized around the regulation of “democratic rationality”, with dispersion of
resources, financial rationality and reduction public spending and state size.
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Résumé: Nous avons analysé la structure de la politique de financement de 1'éducation de
base dans le contexte de l'organisation fédérative de 1'Etat brésilien, de sa fondation 2 la
promulgation de la Constitution fédérale de 1988. L'analyse était qualitative. Nous avons
conclu que les Etats économiquement forts avaient un plus grand pouvoir de négociation par
rapport a ceux qui avaient moins de ressources, creusant les inégalités régionales, culminant
dans les années 80/90 avec des politiques gouvernementales organisées autour de la
régulation de la «rationalité démocratique», avec dispersion des ressources, rationalité
financiére et réduction publique dépenses et taille de 1'Etat.
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Introducio

Neste artigo, nos propomos a discutir a estrutura da politica de financiamento da
Educagdo Bésica no contexto federativo de organizagdo do Estado no Brasil, com a finalidade
de compreender como eram constituidas as relagdes entre os entes federados, desde o
estabelecimento da Federagio, até a promulgacio da Constitui¢do Federal de 1988 (CF/88),
no que se refere a politica de financiamento da Educagdo Bésica. Para isso, dividimos a
discussdo em duas partes, na primeira contextualizamos a organizagio federativa do Estado
no Brasil, e na segunda, analisamos a estrutura da politica de financiamento da Educagio
Basica de acordo com cada periodo histérico em tela.

Segundo Riker (1975), o Federalismo é um sistema de governo que congrega duas
institui¢des fundamentais, sendo um governo de federagdo e outro, um conjunto de governos
de suas unidades membros. Ambos atuam sobre um mesmo territério e pessoas, porém cada
governo possui autoridade para realizar a¢des de maneira independente dos outros. Esta
defini¢do de Federalismo possui relagdo direta com a proépria raiz etimolégica da palavra, que
se origina da palavra latina foedus que significa: tratado; associagdo; pacto; alianga ou
contrato. Enfim, acordo mutuo entre as partes, baseado na confianca.

O Federalismo possul em sua esséncia uma natureza intrinsecamente contlitiva, pois
se encontra em constante processo de busca da conciliagio entre independéncia e
interdependéncia. Isto porque, na organizagdo federativa do Estado, os atores politicos
(Estados e Unifo) sdo detentores de parcelas de soberania e — a0 menos em tese — néo existe
entre eles uma relagio linear de autoridade estabelecida de cima para baixo, como ocorre nos
Estados unitarios® (ABRUCIO e COSTA, 1998).

Em suma, o Federalismo é o reconhecimento da autonomia politica dos Estados
federados e igualmente, uma reparticio constitucional de competéncias: politicas;
administrativas; legislativas. De modo a possibilitar-lhes a capacidade de organizagio,
administragio e legislagdo proéprias, ndo sujeitas a autoridade de outra pessoa politica, mas
somente a prépria norma constitucional (MORBIDELLI, 1999).

O Federalismo brasileiro foi moldado por pactos politicos e territoriais construidos ao
longo da histéria. Esses pactos se refletiram nas Constituigdes brasileiras e mostram como e
por que as relagdes federalistas no Brasil tém se movido através de um continuum, que saiu de
um federalismo "isolado" dos primeiros anos republicanos, para a centralizagdo nos regimes

autoritdrios até chegar a sua atual configuragdo (SOUZA, 1999).

% Organizagdo politica em que existe apenas um nicleo concentrado de poder. Doutrina ou sistema dos
unitérios, em politica ou em religido (FERREIRA, 1986).
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A democracia consubstancia-se no federalismo por meio do Estado Democrético de
Direito, que emerge do Estado Liberal, advindo da necessidade de controlar o uso arbitrario
do poder por parte do Estado, limitando-o. Este modelo se orienta por uma visdo menos
individualista de Estado, provocando maior participa¢do dos componentes individuais, em
uma perspectiva ascendente de baixo para cima (ZIMMERMANN, 2002).

Acerca do Estado Democrético de Direito, destacamos que este viabilizou a assungio
do federalismo como sistema de organiza¢do do Estado brasileiro na CF/88. Porém, cabe
ressaltarmos que a evolugdo de um Estado federativo ndo consiste apenas em modificar uma
determinada estrutura normativa, que fixe regras atinentes ao Estado federal no texto
constitucional, pois para isso ndo basta que exista uma Constituigdo que institucionalize o
Estado federal. No entendimento de Elazar (1993), para que haja o Estado federal é
necessario que se verifique na pratica a implementacdo dos principios federativos e o
equilibrio entre os entes da federagio.

Na intengéo de alcangar esse equilibrio, a CF/88 apresentou como principal inovagio
a inclusdo dos municipios como componentes da federagio.

Sobre isso, Bercovici (2004) observa que:

[..] Até 1988, todas as nossas constituigdes outorgavam governo
préprio e competéncia exclusiva aos municipios no tocante a sua
autonomia, remetendo aos Estados o poder de criar e organizar os
municipios, desde que respeitassem a autonomia assegurada
constitucionalmente. [...] Agora as normas instituidoras de autonomia
dirigem-se diretamente aos municipios, pois a Constitui¢do de 1988 deu-
lhes também o poder de auto-organizagio (p. 55-56).

Para Regis (2009), essa elevacdo das administragdes municipais ao nivel federativo de
governo, representou uma quebra radical na tradigdo da dualidade do federalismo brasileiro,
pois os municipios passaram a adquirir poderes, principalmente fiscais, recebendo
diretamente suas receitas constitucionais. Em consequéncia, houve crescimento da
importancia politica dos prefeitos frente aos seus governadores.

No entanto, ainda que tenha havido a integra¢do dos municipios a condigdo de ente
tederado auténomo, Bastos (et. al., 2009) assevera que o modelo federativo brasileiro ndo evoluiu
satisfatoriamente, conforme a concepgio de Estado moderno, porque permaneceu centralizador
ao impor aos Estados uma racionalizagdo global rigida de estrutura e funcionamento dos
poderes, o que é conflitante com os principios definidores da solugéo federativa.

No que refere especificamente ao federalismo brasileiro, a Constituigdo Federal de

1988 consagrou pela primeira vez a supremacia da Nagdo sobre o Estado, por meio da

descentralizagdo fiscal, administrativa e legislativa. Horta (1996) entende essa mudanca
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como um processo de fortalecimento dos entes federados, em que suas competéncias foram
ampliadas, em especial a dos municipios que foram reconhecidos como auténomos.

Contudo, o autor também entende que esse fator nio alterou a esséncia do
tederalismo brasileiro, caracterizado historicamente por ser de pouca autonomia para com os
entes federados, em que a maioria dos recursos sdo agregados a esfera federal.

Arretche (2000) comenta que a CF/88 tomou decisdes que redundaram em uma
situagdo na qual o governo federal transferiu recursos, mas ndo atribui¢des. Isto porque,
a descentralizagdo fiscal proporcionada pela CF/88 permitiu significativa transferéncia
de recursos e de poder de taxagdo para Estados e municipios, operando uma efetiva
descentralizagdo fiscal. Porém, em contrapartida, ndo ocorreu um processo pactuado de
redefinicdo de fungdes na drea social entre os entes federados, que fosse capaz de
estabelecer um conjunto de atribui¢des a serem desempenhadas pelas unidades de
governo beneficiadas pelo novo arranjo tributario.

Para Affonso (1995), o problema da distribui¢do de competéncias decorrente da
CF/88 refere-se ao grau de centralizagdo/descentraliza¢do de atribui¢des e recursos, e

envolve, normalmente, trés dimensoes:

As competéncias ou atribui¢des de cada esfera de governo no que diz
respeito a gasto-execu¢do das politicas publicas; as bases proéprias de
arrecadacdo dos diferentes niveis de governo; o montante e a forma das
transferéncias intergovernamentais necessarias ao cumprimento das
atribui¢des quanto ao gasto “vis-a-vis” as bases proéprias de arrecadagio
(a qual, em um pafs com grandes disparidades regionais, implica
transferéncias entre regioes) (p. 69).

Neste cendrio, as politicas publicas praticadas no Brasil passaram a ser organizadas
com base no dispositivo da “descentralizagdo participativa”, que consistiria na “l6gica da
transferéncia de encargos para o plano municipal e se transfigurou num mero expediente de
gestdo e processamento de demandas e interesses” (NOGUEIRA, 2004, p. 23).

No que diz respeito ao papel dos municipios, merece destaque o fato de apos a CF/88,
este ente federado ter alcangado relativa importancia financeira e a fung¢do de principal
provedor de importantes politicas sociais (SOUZA, 2006, p. 113).

Acerca da distribui¢do de competéncias na educagio, Costa (2010) compreende que
o federalismo brasileiro — independente da determinagdo constitucional do regime de
colaboragdo — apresenta uma dindmica institucional favordvel a construgdo de um
Sistema Nacional de Educagdo (SNE), porque combina vérias caracteristicas, que se

constituem em essenciais para este fim. Sdo estas:
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[...] presidencialismo forte, com interferéncia direta no funcionamento
do Poder Legislativo, sistema eleitoral proporcional com lista aberta e
multipartidarismo, intensa participacdo da coalizdo parlamentar na
composi¢do do governo [...] e forte presenca de interesses regionais e
estaduais no processo decisorio, tanto no Poder Executivo como no
Legislativo (COSTA, 2010, p. 742).

Para Costa (2010), ainda que estas caracteristicas do federalismo brasileiro sejam
positivas, no que se refere a constru¢io do SNE, foram estas mesmas caracteristicas que
levaram a perfodos de grande concentracdo de poder nas mios do Executivo federal,
principalmente, durante os ciclos de crescimento econémico e perfodos de intensa
descentralizagdo, geralmente descoordenada, tanto do ponto de vista fiscal como politico e
administrativo. Estes perfodos de descentraliza¢do seriam, ainda segundo o autor, marcados
pela grande desigualdade socioecondmica e fiscal entre as regides e unidades federadas.
Neste cendrio, a Unido teria um papel importante e estratégico, pois a maioria dos Estados e

municipios brasileiros dependeria de algum tipo de transferéncia de recursos para custear

suas maquinas administrativas e financiar suas politicas publicas.

Federalismo e financiamento da Educa¢do Basica no periodo anterior a Constituicio
Federal de 1988

De acordo com Melchior (1997), a ideia de fundos para financiar a educagio esteve
presente em véarios perfodos da histéria do Brasil e teve inicio no periodo colonial apés a
expulsdo dos religiosos jesuftas, quando a principal fonte de recursos para o
financiamento do ensino publico passou a ser o subsidio literario*. Tal subsidio se
constitufa de um imposto especifico destinado a manter as responsabilidades do erério
real para com a instrugdo publica.

Segundo Gemaque (2004), houve vdérias outras tentativas® de se financiar a
educagdo publica por meio de fundos durante o periodo imperial, embora nenhuma tenha
sido bem-sucedida. Em 1882 o deputado Ruy Barbosa apresentou um projeto para o
financiamento da educagdo publica que se destacou por apresentar uma diversidade de
possibilidades de fontes de receitas, que proporcionariam o financiamento da educacio de

maneira descentralizada. A proposta de Ruy Barbosa inclufa:

* Correspondia a um real de cada arritel de carne cortada nos agougues e a dez réis de cada canada de
aguardente (GEMAQUE, 2004).

5 Segundo Gemaque (2004), a primeira tentativa ocorreu em 1823 com a “[..] criagdo de fundos para a
implantagdo e desenvolvimento das duas primeiras universidades que o Brasil deveria ter, a partir da subscrigio
voluntdria em todas as Camaras do Império [...]” (p. 84).
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[..] 13 fontes de receitas, englobando donativos, sobras das despesas
or¢amentdrias do Ministério dos Negécios do Império; rendas e
transferéncias de bens, criagdo de um imposto especifico em nivel nacional a
ser cobrado dos cidaddos vardes, maiores de 21 anos. Além disso, permitia-
se que os municipios criassem taxas escolares, que seriam arrecadadas por
funcionarios dos Estados e dos municipios e encaminhadas ao Tesouro
Nacional, cujos técnicos fariam a escritura e a colocariam a disposi¢do dos
“Conselhos Escolares dos Municipios” (GEMAQUE, 2004, p. 35).

A proposta de Ruy Barbosa delineava um modelo de financiamento da educagio, cujos
recursos originavam-se do Poder Publico e da sociedade, mas a aplicagdo do recurso seria
descentralizada as escolas, com base em um plano de aplicagido e execugdo definido por
conselhos escolares que funcionariam nos municipios. Com isso, abriam-se espagos para a
captagdo de recursos locais, sob o controle do Estado.

Durante o periodo republicano a indefini¢do acerca das fontes de recursos para o
financiamento da educagdo publica perdurou até 1921, ocasido em que ocorreu a Conferéncia
Interestadual de Ensino Primdrio que foi patrocinada pelo governo federal. Esta Conferéncia teve
como consequéncia a deliberagdo de que a Unido deveria colaborar com os Estados e com o
Distrito Federal na difusdo do ensino primdrio e no combate ao analfabetismo, mediante a
elevagdo gradual das suas despesas em “até, pelo menos, dez por cento dos seus saldos
or¢amentarios”. Também foi prevista a “constitui¢do de um Fundo Escolar do Ensino Primério
Nacional com as mais diversas fontes de receitas, vendas de terrenos, impostos para a educagio,
percentuais adicionados a impostos e recursos or¢amentérios” (GEMAQUE, 2004, p. 36).

Em 1932, ocorreu a primeira medida governamental do perfodo republicano baseada
na concepc¢ido de fundos, quando se constituiu, por meio do Decreto n°. 21.335 de
29/04/1982, o Fundo Especial para a Educagio e Satde, com a instituigdo de taxa® que
perdurou até 1965, quando desapareceu por ocasido da reforma tributaria.

Em seguida, ocorreu a primeira vinculagdo de impostos para subsidiar o
financiamento da educagdo no Brasil por meio da Constitui¢do Federal de 1934 (CF/34), que
determinava em seu artigo 157 que “A Unido, os Estados e o Distrito Federal reservario
uma parte dos seus patriménios territoriais para a formagdo dos respectivos fundos de

educagio”. Estes fundos seriam compostos de acordo com esta Constitui¢do por:

[..] sobras das dotagdes orgamentdrias acrescidas das doagdes,
percentagens sobre o produto de vendas de terras ptblicas, taxas especiais e
outros recursos financeiros, constituirio, na Unido, nos Estados e nos
Municipios, esses fundos especiais, que serdo aplicados exclusivamente em
obras educativas, determinadas em lei (Art. 157, § 1°).

6 Segundo o Decreto n°. 21.8385 de 29/04/1932, ficou instituida a taxa de duzentos réis fixa sobre quaisquer documentos
sujeitos a selo federal, estadual ou municipal, inclusive correspondéncia postal. A divisdo da receita arrecadada pela taxa
seria de dois tergos para a Satde (saneamento e profilaxia rural) e de um tergo para o ensino.
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Estes recursos destinavam-se ao auxflio de alunos necessitados mediante o
fornecimento gratuito de material escolar, bolsas de estudos, entre outras formas.
Azevedo (1958 apud ROSSINHOLI, 2010) observa que a CF/34 estabelecia uma politica
educacional que se encontrava em conformidade com as propostas do Manifesto dos

Pioneiros da Educag¢ido Nova. Neste sentido:

Os sistemas escolares estaduais, segundo essa nova politica escolar que a
Constitui¢do adotou, ndo seriam senfo variedades sobre o fundo comum
de uma espécie: sob todas as dessemelhangas de estrutura do ensino,
nesses sistemas varidveis com as condig¢des regionais, deveria perceber-
se nio somente uma ‘certa tonalidade fundamental’, mas a unidade
politica expressa nas diretrizes estabelecidas pela Unido (AZEVEDO,
1958 apud ROSSINHOLI, 2010, p. 25).

A CF/34 vinculava ainda 10% da receita dos municipios e Unido e, no minimo,
20% dos Estados e Distrito Federal, a serem utilizados na manutengio e
desenvolvimento dos sistemas educativos (artigo 156).

Na Constitui¢io Federal de 19377 (CF/37), outorgada pelo Estado Novo, é
retirada a vinculagdo de receitas para a educagdo, bem como os fundos previstos na
Constitui¢do anterior. A CF/37 apresenta o Estado como um colaborador nos artigos
125% e 1289 papel que praticamente o isenta de maiores responsabilidades para com o
financiamento da educagio publica.

Na Constituigio Federal de 1946 (CF/46) a vinculagio de receitas dos municipios foi
restabelecida e aumentada para 20% em relagdo a CF/34, e a vinculagdo de Estados, Distrito
Federal e Unido permaneceram os mesmos.

A CF/46 determinava que para o desenvolvimento dos sistemas nacionais de ensino a
Unido cooperaria com auxilio pecuniario, provindo, em relagio ao ensino primadrio, do Fundo
Nacional. Com isso, ficou definido no Paragrafo Unico do artigo 171 desta Constitui¢io que
a Unido controlaria seu sistema de ensino e dos territérios, agindo de maneira complementar
nos Estados que precisassem. Nesta Constitui¢io foi atribuida aos municipios
responsabilidade pelo financiamento da educagdo publica no mesmo nivel que os Estados, e

superior a da Unido, ainda que os municipios fossem desprovidos de recursos.

7 De acordo com Gemaque (2004), foi a partir da década de 1930 do século XX que o Estado brasileiro passou a
considerar, pelo menos em tese, a educagdo como um problema nacional, em fun¢io de constantes pressdes da
parte de segmentos organizados da sociedade, que os recursos para a educagio foram legalmente garantidos.
8 Art. 125 - A educagdo integral da prole é o primeiro dever e o direito natural dos pais. O Estado ndo sera
estranho a esse dever, colaborando, de maneira principal ou subsididria, para facilitar a sua execugio ou suprir
as deficiéncias e lacunas da educagio particular.
9 A arte, a ciéncia e o ensino sio livres a iniciativa individual e a de associa¢des ou pessoas coletivas
publicas e particulares.
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Apés a promulgacio da CF/46, Anfsio Teixeira apresentou a proposta de
constitui¢do do Fundo de Educagdo Municipal, tendo por base a operacionalizagdo do
preceito constitucional que institufa a obrigatoriedade do ensino primario a todos os
brasileiros. A proposta de Teixeira reivindicava que a escola primdria fosse mantida
financeiramente pelos municipios com a colaboragdo!'® dos Estados e da Unido, por meio
de um regime de quotas partes, que seriam definidas a partir do custo-padrdo!' da
educagdo por aluno. O limite da proposta de Teixeira residia no fato de ser um fundo
regional, o que ndo resolveria os problemas de disparidades regionais no financiamento da
educagido e reitera o reconhecimento dos limites desse tipo de fundo, que atua como
amenizador e ndo como solugdo para os problemas das desigualdades educacionais regionais.

Em 1948, é enviada ao Congresso Nacional a proposta de Lei de Diretrizes e Bases
da Educagdo Nacional (LDB) que s6 se constituiria em Lei em 1961. Nesta proposta, a
descentraliza¢do do ensino era um dos principios norteadores. No texto final da Lei n°
4.024 de 20 de dezembro de 1961 (LDB/61), no que se refere as incumbéncias dos entes
tederados, determinava em seu artigo 13 que a Unido prestaria ag¢do supletiva “a todo pafs,
nos limites das deficiéncias locais”. Com isso, em termos de financiamento, a Unido deveria
aplicar anualmente, na manutengio e desenvolvimento do ensino, 12% no minimo de sua
receita de impostos, e os Estados, Distrito Federal e municipios deveriam aplicar no
minimo 20% (artigo 92).

A LDB/61= trouxe uma inova¢do em termos de fundos para a educagdo, pois
subvinculava nove décimos dos recursos federais destinados a drea para a constituigdo de
tundos nacionais® para o Ensino Primario, Médio e Superior (artigo 92, § 1°). Os referidos
fundos eram compostos por percentuais iguais, oriundos nos nove décimos destinados a sua
composi¢do, fato que ia de encontro as necessidades de cada etapa de ensino. Segundo
Oliveira (1999), o nimero de alunos no ensino primario era muito superior ao das demais

etapas, o que levou a menos recursos por aluno para a etapa.

10 Na proposta de fundo de Teixeira as despesas do ensino primario seriam cobertas com quotas-partes oriundas
das trés esferas de governo, assim distribuidas: i) quota parte dos municipios, correspondente a 20% da receita de
impostos divididos pelo ntimero de alunos em idade escolar; ii) quota-parte dos Estados — equivalente a valores
entre 40% a 70% dos 20% da receita de impostos, divididos pelo nimero de alunos em idade escolar de todo o
Estado — a qual deveria ser entregue as autoridades locais de educagdo; iii) quota-parte federal, que corresponderia
ao que faltasse, somando-se as quotas municipais e estadual para complementar o custo-padrdo por aluno, em nivel
regional, sendo que em cada municipio, a base de cdlculos seria: as despesas com os professores, correspondente a
55%; e outras despesas essenciais da escola, a 45% (GEMAQUE, 2004, p. 38).
" Segundo Gemaque (2004), o custo-padrdo teria como finalidade corrigir as desigualdades econdmicas e
culturais existentes entre os municipios brasileiros e seria definido proporcionalmente ao salario minimo de
cada regido, a partir dos seguintes elementos: 1) vencimentos, saldrios e despesas com o professor; 2) despesas
de administragdo, compreendendo supervisdo e servigos; 3) biblioteca e material de ensino; 4) servigos de
assisténcia, alimentagdo e satde; e 5) equipamento e prédio escolar.
12 Gemagque (2004) chama-nos atengio para o fato de se tratar de uma lei que hierarquicamente se encontrava abaixo da
Constituigdo Federal, nada garantia que nesse perfodo os percentuais estabelecidos pela LDB fossem cumpridos.
13 Estes fundos foram extintos durante o Regime Militar pela Lei n° 5.692 de 1971.
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E importante frisar que, até 1961, os recursos que constitufam a base dos fundos
para a educagdo vinham da receita de impostos da Unido e, somente a partir desse perfodo
em diante houve esfor¢o em criar fundos com vinculagdes especificas — que nio fossem
oriundos apenas das receitas de impostos.

Abricio (2010) considera que o periodo de 1946 a 1964 tornou a federagio
brasileira mais dinamica e mais democratica, por meio da combinag¢do dos principios de
autonomia e interdependéncia, do que os momentos anteriores. Segundo o autor, pela
primeira vez no plano constitucional, estabeleceu-se uma preocupagdo, ainda que
incipiente, com a maior coordenagdo federativa, ainda que em um arremedo de
tederalismo cooperativo.

No periodo de 1946 a 1964 houve a participagdo mais efetiva de movimentos sociais
organizados em varias dire¢des, o que justificaria a presenga de medidas avangadas no que
concerne a criagdo e regulamentagdio de novas fontes de recursos para a educagdo,
identificadas na LDB de 1961 e no Plano Nacional de Educagido (PNE) de 1962.

Em 1967, sob os auspicios do Regime Militar no Brasil, foi promulgada uma
nova Constitui¢do Federal (CF/67), que centralizou decisdes na esfera da Unido e nio
fez referéncia em seu texto aos minimos or¢amentédrios para a educagdo. Segundo

Germano (1994, apud ROSSINHOLI, 2010), as consequéncias deste modelo foi, que:

[...] nos 21 anos de regime militar, houve um investimento muito maior do
Estado na esfera economica, tais como a expansio das empresas estatais e
estimulos ao capital privado, do que na educagdo, sendo que nesta
privilegiou-se a manutengdo da desigualdade social (p. 33).

No que se refere a educagio, a CF/67 desvinculou os recursos da educagio da
receita resultante de impostos e garantiu privilégios ao ensino privado, determinando
que os poderes publicos prestassem assisténcia técnica e financeira a ele sem restrigdes. A
CF/67 ampliou a obrigatoriedade do ensino de sete para quatorze anos, mas nao garantiu
nenhum recurso para este fim.

Estes fatores acabaram por influenciar na manuten¢do da desigualdade social na
area da educacgdo, por causa da redu¢do da autonomia politica, financeira e tributédria dos
Estados e municipios, e, em consequéncia de a Unido ter retirado destes entes federados o
direito de cobranga de uma série de tributos. Em nosso entendimento, este fato acarretou
no retrocesso do federalismo brasileiro em matéria educacional, em relagdo ao que
determinavam as Constitui¢des anteriores.

Melchior (1981, apud GEMAQUE, 2004) analisa que nos anos de 1960, houve

uma diversificagdo das fontes de recursos para a educagdo na esfera administrativa
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tederal, o que se consubstanciou em mudanga destas fontes. Em consequéncia, ao invés de
se ampliar os recursos, apenas se substitul aqueles provenientes da vinculagdo de
impostos, retirados pela CF/67.

Em 1968, foi criado pela Lei n°. 5.537 o Fundo Nacional de Desenvolvimento da
Educagdo'* (FNDE), uma iniciativa do governo militar para captar recursos'’ para a
educagdo. Este Fundo congregaria os demais Fundos¢ existentes a época.

Em 1969, a Emenda Constitucional n°. 01 restabeleceu a obrigatoriedade da
vinculagdo de receitas para a educagdo em 20%, porém somente das receitas dos municipios.
Isto representou um percentual com valores muito baixos, principalmente em virtude do
cendrio de centralizagdo de recursos por parte da Unido e da incapacidade imposta a Estados
e municipios de possuir tributos préprios.

Em 1971 houve a promulgacdo da Lei n°. 5.692 de 11 de agosto de 1971, que trouxe a
vinculagdo de 20% dos recursos do Fundo de Participagdo dos Municipios!” para a educagdo.
Outra inovagio da Lei 5.692/71 foi a criacdo de Conselhos de Educa¢do no ambito federal,
estadual e municipal, que possufam poderes diversos na organizagdo da educagdo nacional. A
criagdo destes Conselhos contribuiu para a descentralizagdo administrativa da educagio, e
aliada a descentraliza¢do do financiamento para os municipios, possibilitou modificagdes no
que se refere a centraliza¢do da Unido.

Farenzena (2006) comenta, acerca das relagdes federativas proporcionadas pela
Lei 5.692/71, que, embora esta legislagdo ndo contemplasse em seu texto o segmento
especifico sobre a organizagdo politico-administrativa dos sistemas de ensino, ainda
assim tratava de aspectos organizacionais concernentes as relagdes entre Unido,
Estados e municipios no atendimento a educagio escolar. Nesse sentido, a Lei 5.692/71
elegeu o planejamento como instrumento central para as agdes no setor educacional.

Para isso, determinava:

[..] a elaboragdo de planos nacionais setoriais, em consonancia com o
Plano-Geral do Governo, para nortear programas federais e a assisténcia

4 Autarquia federal vinculada ao Ministério da Educagdo, tendo por finalidade: “captar recursos financeiros e
canaliza-los para o financiamento de projetos educacionais notadamente nas dreas de ensino, pesquisa,
alimentagdo, material escolar e bolsas de estudo, observadas as diretrizes estabelecidas pelo Ministério da
Educagdo” (GEMAQUE, 2004, p. 4:3).
15 Constituem recursos financeiros do FNDE: (i) os recursos or¢amentdrios que lhe forem consignados pela
Unido; (ii) receitas provenientes de empréstimos, auxilios, subvengdes, contribuigdes e doagdes de fontes
internas e externas; (iil) receitas préprias; (iv) saldos econémicos e financeiros verificados nos balangos anuais;
(V) receitas patrimoniais; (vi) e receitas eventuais e outros recursos que lhe sejam destinados a qualquer titulo
(Art. 95 — Regimento Interno apud GEMAQUE, 2004, p. 43).
16 Gemaque (2004) observa que no perfodo da ditadura militar proliferaram os Fundos, chegando em 1978 a
existirem 169 (sendo 23 da fungdo educagio).
7 Fundo criado durante o Regime Militar e que era composto pelo Imposto de Renda (IR) e Imposto sobre
Produtos Industrializados (IPI).
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aos estados, assim como a decorrente formulagido de planos de educagio
estaduais e municipais, estes como a condi¢do para a concessdo de auxilio
tederal, mediante convénios, aos sistemas estaduais ou aos programas de
educacdo dos municipios (FARENZENA, 2006, p. 75).

Outro ponto importante da Lei 5.692/71, que se relacionava com o planejamento de
acdes e impactava diretamente sobre as relagdes federativas, era a determinagdo de que a
legislagdo estadual deveria estabelecer as responsabilidades do Estado e seus municipios no
desenvolvimento dos diferentes graus de ensino. Deste modo, a legislacdo estadual deveria
ter, de acordo com a Lei 5.692/71, como objetivo principal a “[...] progressiva passagem
para a responsabilidade municipal de encargos e servigos de educagdo, especialmente de 1°
grau, que pela sua natureza possam ser realizados mais satisfatoriamente pelas
administragdes locais” (artigo 58, Paragrafo [jnico).

Durante todo esse perfodo, a educagdo seguiu o modelo geral de politicas publicas,
montado pelo regime militar. Entre as caracteristicas principais deste modelo estava a
forte centralizagdo deciséria, marcada por um estilo tecnocratico-autoritario, mas que
deixava brechas para negociagdes de cunho clientelista com Estados e municipios. Este
padrio foi o suporte para uma grande expansdo e complexificagdo de programas e agdes
governamentais, prioritariamente aqueles executados segundo a desconcentragdo
administrativa preconizada pelo Decreto-Lei n°. 200'%, que priorizava a centralizag¢do da
formulacdo, e execug¢do descentralizada das agdes, com significativa redugdo da
autonomia subnacional (MEDEIROS, 1996 apud ABRUCIO, 2010).

Para atingir estes objetivos o governo federal se utilizou de estratégias, tais como, a
criagio de:

[...] tributos e/ou fundos publicos para sustentar iniciativas de financiamento,
indugdo ou auxilio técnico da Unido junto aos outros entes (particularmente

municipalidades), bem como houve um refor¢o do aparato burocratico federal
para planejar e controlar tal processo (ABRUCIO, 2010, p. 56).

Nos anos de 1980, em decorréncia das grandes pressdes exercidas por Estados e
municipios por uma reforma tributédria, e, em virtude do esgotamento'® do modelo
coercitivo do Regime Militar, ocorreu, em 1983, a promulgacio da Emenda
Constitucional n°. 23 (EC 23/83) - que alterou os percentuais do IR e do IPI destinados a

compor o FPE e o FPM. Com isso, a participagdo dos Estados na receita desses impostos

'8 Dispde sobre a organizagdo da administragdo federal, estabelece diretrizes, para a reforma administrativa, e
d4 outras providéncias.
19 Tal esgotamento ocorreu devido, principalmente, as vitérias da oposi¢do nas elei¢des legislativas de 1974 e
nas elei¢des para governador em 1982, bem como pela ineficicia da politica econdémica do tltimo governo
militar frente ao movimento sindical, especialmente do setor metaldrgico paulista (FARENZENA, 2006).
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passou de 4% para 15%, e a dos municipios de 5% para 16%. Ainda em 1983, ocorreu a
promulgac¢io da Emenda Constitucional n°. 24 (EC 24/83) - mais conhecida como
Emenda Jodo Calmon - que trouxe de volta a vinculagido de percentuais minimos a serem
aplicados em educacdo, respectivamente: 13% para a Unido; e 25% para Estados, Distrito
Federal e municipios (MOREIRA et. al,, 1986). A EC 23/83 entrou em vigor em 1° de
janeiro de 1984 e a EC 24/83 entrou em vigor em 1986, ap6s regulamentagido por meio
da Lei n° 7.348, de 24 de julho de 1985.

Moreira (et.al., 1986) compreende, acerca destas duas Emendas Constitucionais, que:

[...] a Emenda Passos Porto situava-se no interior dos esforcos no sentido
da ampliacdo da autonomia dos Estados e municipios, que deveria resultar
da descentralizacdo da captagdo e da aplicagdo de recursos, a Emenda
Calmon se localiza na érbita dos debates a respeito da necessidade de ser
alocado um maior volume de recursos para o ensino de 1°, 2° e 8° graus. A
EC 24/83, dessa forma, trouxe, mais uma vez a superficie o polémico
problema da reserva obrigatéria de dinheiros publicos para despesas
especificas, sempre presente nas nossas finangas governamentais (p. 04).

O regime federativo de organizagido do Estado, de um lado pressupde a divisdo de
responsabilidades entre as esferas administrativas que integram o sistema, e, de outro, a
divisdo de competéncias com o fim de garantir a consecugido e o bom emprego dos
recursos financeiros necessarios ao cumprimento destas fungdes. Ao tomarmos por base o
pacto federativo, consideramos que ¢é inegédvel que nos vinte anos anteriores a aprovagao
da Emenda Passos Porto, os Estados e municipios brasileiros vinham sendo sacrificados
no que concerne a obtencdo de recursos para dar conta de financiar suas
responsabilidades para com a educagdo brasileira.

A EC 23/83 veio proporcionar as condigdes minimas necessarias ao cumprimento das
responsabilidades dos entes federados para com a educagdo publica nacional, pois proporcionou
que Estados e municipios dispusessem de maior quantidade de recursos oriundos dos impostos
transferidos pela Unido, visto que a EC 24/83 discorria apenas sobre os percentuais a serem
aplicados na manutengio e desenvolvimento do ensino (MOREIRA et. al., 1986).

O processo de descentralizagdo de recursos iniciado em 1983 com a Emenda
Passos Porto e refor¢ado pela Emenda Jodo Calmon, teve como principal rebatimento
para as relagdes federativas — principalmente em termos de financiamento da educagio —
o surgimento de novas medidas, que foram tomadas para proporcionar maior participa¢do
de Estados e municipios. Isto acarretou no aumento da carga tributdria por meio da
elevacdo do Imposto de Renda, e aumento dos percentuais que compunham o FPM e o

FPE, fato que levou ao fortalecimento destes entes federados e a uma rediscussdo do
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tederalismo no Brasil — bem como das bases em que se davam as relagdes federativas em
matéria de politicas educacionais.
Esse conjunto de medidas tomadas pelo governo militar, no perfodo final de sua vigéncia,

por meio de maior intervencionismo da Unido apresentou dois resultados, quais sejam:

[...J uma nova combinacdo entre nacionalizagdo da politica e
descentralizagio (tutelada) da execugio, além de uma complexifica¢do maior
do funcionamento do setor, com mais agdes sendo feitas e mais questdes
contempladas (ABRUCIO, 2010, p. 57).

Abrucio (2010) considera que essa maior complexificagdo acabou por atingir em
cheio as relagdes intergovernamentais, pois criou novos pontos de contato entre os
entes federativos. Isto se intensificou quando os militares comegaram a perder forca
politica e, sobretudo, com a redemocratizagdo e a consequente necessidade de

coordenagdo intergovernamental.

Federalismo e finaciamento da Educacgio Basica a partir da CF/88

Esses aspectos, aliados ao debate acerca do federalismo fiscal, levaram a configuragio
assumida pela Constitui¢do Federal de 1988, no que se refere ao financiamento da educagéo
bésica publica, caracterizado pela reparticio de competéncias e de responsabilidade de
financiamento entre Estados e municipios.

O federalismo fiscal é a expressdo financeira do federalismo politico que se d4 por
meio da criagdo de variadas instdncias de poder responsaveis pelo atendimento ao bem
comum. E dependente de uma adequada distribuigao dos recursos tributirios nacionais. Pode
se dar pela via do exercicio do poder de tributar das unidades federadas, ou ainda, pela
redistribui¢io vertical de arrecadagio entre estas instancias (REZENDE, 2006).

Em virtude disso, o sistema de relagdes intergovernamentais de cada pafs retine

dimensdes fiscais que variam conforme os seguintes aspectos:

[...] o nimero de governos subnacionais; o tamanho relativo de cada um deles e
o nivel de sua atividade econémica; o diferencial em termos de renda per capita e
de riquezas naturais, o processo de formagdo da federacdo; a unidade geografica
e étnica de cada pafs; e de que maneira tais diferencas estdo refletidas na
estrutura politica atual e na composicgio do Congresso Nacional
(PTANCASTELLI, et. al., 2006, p. 32).

Levados em consideragdo tais aspectos, a descentralizagdo fiscal apresenta indimeras
vantagens, tais como: melhorar o acesso a bens ptiblicos e permitir maior responsabilidade

fiscal em nivel local. Contudo, estas vantagens da descentralizagdo na provisdo de bens
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publicos e da eqiiidade, dependem, em grande medida, da capacidade local de gestdo e
tributagdo (PIANCASTELLI, et. al., 2006).

Durante os trabalhos da Assembleia Nacional Constituinte de 1986, que deram
origem a CF/88, houve a forte atuagdo de duas forgas importantes que acabaram por moldar
e influenciar de maneira marcante as decisdes mais relevantes para o sistema tributario e a

tederagdo brasileira. Rezende (2006) assim as define:

[..] De um lado, a demanda de estados e municipios por autonomia
financeira, indispensédvel para sancionar a autonomia politica readquirida
nas ultimas etapas da transi¢do do regime militar para a democracia, com
as elei¢des diretas para governadores em 1982. De outro, a pressdo dos
movimentos sociais por universalizagdo dos direitos da cidadania, vista
por muitos como condi¢do necessdria para reverter a trajetéria de um
crescimento socialmente excludente verificado nos ciclos anteriores de
expansdo da economia brasileira (p. 83).

A influéncia dessas duas forgas sobre o resultado final da promulgacido da
Constituigdo Federal de 1988 foi a determinagdo de que a educagdo — prevista no
Capfitulo III dessa Constituigdo — seria um direito social e dever do Estado e da familia
(artigo 6°). Ao Estado seria obrigatério garantir o ensino fundamental gratuito, a
progressiva universalizagdo do ensino médio gratuito, o atendimento educacional
especializado aos portadores de deficiéncia e o atendimento em creche e pré-escola as
criangas de O a 6 anos de idade (artigo 208).

Para o cumprimento dessas garantias, a Unido, os Estados, Distrito Federal e
municipios seriam os responsaveis pela organizagdo, em regime de colaboragdo, do sistema
de ensino. Com isso, a CF/88 previu o aumento da participagdo das receitas da Unido
destinadas a educagio, fixadas em 18%, com a manutengio dos percentuais minimos de 25%
para os demais entes federados (artigo 212).

A atuagdo de cada instancia de poder é representada da seguinte maneira na
CF/88: a Unido caberia a responsabilidade pela educagdo superior; a organizagdo do
ensino federal e dos territérios; financiamento das institui¢des de ensino federais;
prestar assisténcia técnica e financeira aos demais entes federados para o
desenvolvimento de seus sistemas de ensino e ao atendimento prioritario a escolaridade
obrigatéria (artigo 212). Aos municipios caberia a responsabilidade, com atuagio
prioritdria no ensino fundamental e na educagido infantil; e aos Estados e Distrito
Federal caberia a responsabilidade e atuagdo prioritaria sobre o ensino fundamental e
médio; municipios, Estados e Distrito Federal definiriam ainda formas de colaboragio

entre si (artigo 211). Morbidelli (2010) nos chama a atengdo para o fato de que em
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funcdo da CF/88 refor¢ou-se o debate acerca da nova configuragdo do federalismo

brasileiro, assentado em duas posi¢des distintas:

A primeira critica a descentralizagdo de recursos, defendendo um reforgo
financeiro da Unifdo e alegando que houve uma exagerada descentralizagio
sem a respectiva transferéncia de encargos, o que teria levado a um inchago
exagerado do funcionalismo nas prefeituras e nos estados.

A segunda linha de argumentagio reconhece que houve um aumento da
participagio de estados e municipios no fornecimento de bens ptblicos e
investimentos (p. 40-41).

Guardadas as diferentes visdes acerca da nova configuragdo que o federalismo ganhou com
a CF/88, é importante destacar que essa Constituigdo proporcionou - em termos de financiamento
de politicas sociais - uma dicotomia que se caracterizava pelo desequilibrio. Rezende (2001) chama

a atengdo para o fato de que em um pafs em que as desigualdades regionais sdo grandes:

[..J] o equilibrio entre a reparticio de competéncias e a autonomia
federativa depende de um eficiente sistema de transferéncias
compensatérias, capaz de equilibrar os interesses dos estados mais
desenvolvidos, que preferem mais autonomia para tributar, e os dos estados
mais atrasados, que necessitam complementar suas fracas possibilidades de
arrecadagiio com transferéncias promovidas pelo poder central (p. 186).

No que toca a CF/88, os mecanismos de compensacdo financeira presentes desde
o regime militar ndo foram alterados. Porém, — e em resposta as fortes pressdes por
descentralizagdo fiscal — a competéncia tributdria dos Estados foi ampliada por meio da
extingdo dos impostos federais sobre transportes, energia e comunicagdes, tendo estes
sido incorporados a base de incidéncia do imposto estadual sobre o valor agregado?’. Ao
mesmo tempo, os fundos de participagdo dos Estados e municipios na receita federal
toram acrescidos para equilibrar os interesses dos Estados mais desenvolvidos — que se
beneficiavam do aumento de sua competéncia tributiria — e os dos de menor
desenvolvimento — que teriam maiores vantagens do aumento das transferéncias
tederais por meio dos fundos de participagio (REZENDE, 2001).

Esta descentralizagdo tributdria proporcionada pela CF/88 aumentou
consideravelmente os recursos dos Estados e, principalmente, dos municipios brasileiros.
Em 1980, municipios e Estados contavam com participagdo percentual nos recursos
tributarios de 9% e 22%, respectivamente. Em 1988, essa participagdo aumentou para

11% e 27%, e, em 1993, sob os auspicios da reparti¢io proporcionada pela CF/88, os

20 Imposto sobre o valor agregado se refere a um imposto incidente sobre o faturamento, ndo-cumulativo, ou
seja, o imposto repassado nas aquisi¢des, que pode ser deduzido do incidente nas vendas, e também é
discriminado na nota fiscal, possibilitando ao consumidor saber exatamente a quantidade de tributo que esta
embutido no pre¢o do bem ou servigo adquirido (www.esaf.fazenda.gov.br).
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percentuais aumentaram para 16% e 26%, respectivamente. Em contrapartida, os
municipios apresentaram aumento - em termos de receita prépria - de 3% em 1980, para
5% em 1993. Fato que evidencia que a ampliagdo de sua participagdo no bolo tributério
decorreu, principalmente, das transferéncias federais (AFFONSO, 1995). Fica nitido por
meio destes percentuais o consideravel ganho que os municipios tiveram em relagdo aos
Estados, pois conseguiram aumentar em sete pontos percentuais sua participagdo total na
receita disponivel no periodo de 1980 a 1993, enquanto os KEstados apresentaram
crescimento de apenas quatro pontos percentuais no mesmo periodo.

Esse significativo aumento na participag¢do percentual e nominal dos recursos federais
por parte de Estados e municipios proporcionou o inicio de um processo de descentralizagido
de encargos para esses entes federados, que seria intensificado nas décadas seguintes por
meio de politicas da Unido. Reivindicava-se que Estados e municipios assumissem
responsabilidade na propor¢do do recurso descentralizado a eles pela CF/88.

Rezende (1995) considera que o movimento de descentraliza¢do desenfreado que
ocorreu da Unido para os Estados e municipios em termos de politicas publicas se
deveu, em parte, a falta de clareza da Constitui¢do de 1988 sobre a defini¢do dos papéis
de cada um nesse processo. Deveria ter havido na CF/88 a clara definigdo de
responsabilidades de cada ente federado em substitui¢do ao regime de competéncias
concorrentes em quase todos os campos das politicas publicas, incluindo-se a educagéo.

Contudo, Rezende (1995) chama a atengdo para o detalhe de que, em se tratando
da federagdo brasileira, a clara defini¢do de competéncias poderia ser inviabilizada na
materialidade de suas agdes pelas grandes disparidades econémicas, sociais, financeiras
e gerenciais de Estados e municipios. Consideradas as peculiaridades, seria invidvel a
imposi¢do constitucional de um padrio uniforme para o atendimento das demandas sem
que isso fosse acompanhado de um equilibrio entre atribuigdes e recursos.

Diniz (1997) enfatiza a visdo de alguns estudiosos que viam na redemocratizagido —
finalizada com a promulga¢do da CF/88 e legitimada no seu cardter descentralizador de
recursos — o inicio de uma crise de governabilidade. Essa crise seria decorrente do excesso de
demandas advindo da CF/88, que congregou em seu texto os anseios de vinte anos dos
municipios e Estados. Em face dessas demandas e da incapacidade de resposta do governo de
administra-las e atendé-las, o resultado seria um desequilibrio, que, resultaria em
ingovernabilidade. Essa linha de argumentagdo acabou ganhando destaque, devido as
dificuldades de execugdo dos programas de estabilizag¢do econémica do governo brasileiro.

Essas argumentagdes levaram a um diagnéstico que se apoiava na ideia de que o:
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[...] éxito das politicas de estabilizagdo e reformas no Brasil e na América
Latina em geral, enfatizaria a necessidade de se ter um Estado
suficientemente forte e autbnomo para sobrepor-se a pressio dos interesses
organizados presentes na arena politica (DINIZ, 1997, p. 28).

A partir dessas reflexdes, muitos dos dispositivos da Constituigio de 1988 -
inspirados e assentados no modelo de Estado nacional-desenvolvimentista e herdados do
regime militar - seriam objeto de contestagdo nos anos seguintes, com vistas a adequar o
arcabougo institucional-formal do pafs a um novo projeto/modelo de desenvolvimento. Este
novo projeto/modelo pressuporia novas relagdes politico-econdmicas, internas e externas,
incluindo-se a redefini¢do do papel do Estado (FARENZENA, 2006). Este novo cendrio que
se desenhava levou ao que Couto (1997) denominou de “constitucionalizagdo da agenda
politica”, caracterizado pelo processo constante de reformas constitucionais. Com isso, a
descentralizagdo tornou-se um dos pontos centrais na agenda do debate sobre a reforma do
Estado, seja como remédio para os males de um Estado burocratizado e inoperante ou ainda
como bandeira politica de liberais. Nessa perspectiva a descentralizagdo passou a ser
encarada por muitos como um fim em si mesma (AFFONSO, 1995).

Melchior (1979 apud GEMAQUE, 2004) revelou por meio de seus estudos que,
nos perfodos de supressio da vinculagdo de receitas para o financiamento da educagio nas
Constituigdes brasileiras ocorreu a redugdo dos percentuais aplicados. Em contrario —
quando houve a vinculagdo — o investimento em educacdo tendia a chegar perto e, as
vezes, até ultrapassava o percentual pré-estabelecido. Melchior?! (1979 apud
GEMAQUE, 2004) também observou que houve continuidade no fluxo de investimentos
em educagdo aliada a responsabilidade definida das trés esferas do poder publico em

termos taxativos e compulsoérios.

Consideracoes finais

O Federalismo brasileiro — apesar de ser um sistema de organiza¢do do Estado
inspirado em um modelo que prezava pela ndo hierarquizagido da relagdo entre os entes
componentes — acabou por estabelecer um sistema de relagdes piramidal, em que a Unido é
responsavel pelo estabelecimento de normas gerais, bem como pela descentralizagdo de
encargos para Estados e municipios de maneira nio participativa, principalmente no que se

refere as politicas sociais. No Federalismo existe uma divisdo de parcelas de poder entre as

21 O autor defende a criagdo de fundos para financiar a educagio e sugere um tipo de fundo em que as fontes que os
compdem nhio se restrinjam as receitas de impostos, mas que sejam incrementados com vinculagdes especificas. Em
sua argumentagio, a existéncia de fundos possibilita o fluxo estdvel de recursos e uma diversificagdo das fontes de
financiamento, muito embora também reconhega as falhas na politica de vinculagio da UniZo.
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unidades constituintes do Estado, com reparti¢do constitucional de competéncias, contudo,
no que se refere ao financiamento da educagido basica, Estados e municipios tém sido
onerados de maneira desigual em relagdo a Unido.

Os processos de descentralizagdo, ocorridos ao longo da histéria do Federalismo
brasileiro, tiveram como epicentro a busca por autonomia dos Estados e municipios,
decorrente do forte cardter centralizador adotado pelo Estado brasileiro em perfodos
ditatoriais. Ao longo da histéria do Federalismo brasileiro os Estados economicamente mais
fortes sempre tiveram grande poder de barganha frente aqueles menos aquinhoados
financeiramente. Este fato levou ao aprofundamento das desigualdades regionais.

Com a reabertura politica dos anos de 1980, o Federalismo brasileiro assentou-se em
novas bases, e a descentralizagio politica e fiscal se tornaram sindnimos de cidadania dentro
do modelo de Federalismo cooperativo que se reivindicava. Os municipios foram algados a
categoria de entes federados autéonomos. A Constitui¢do Federal de 1988 trouxe como
novidade o principio da colaboragdo, instituido por meio do regime de colaboragdo entre os
entes federados, comandado/limitado pelas regras de reparticio de competéncias entre
Unido, Estados e municipios, presentes nesta Constituigdo. Esta técnica se constitui em
elemento essencial do sistema federal de organizagdo do Estado.

As politicas governamentais da segunda metade da década de 1980 se organizaram
em torno da regulagdo de uma “racionalidade democrética” — isto provocou dispersdo de
recursos e facilitou préticas clientelistas. Como consequéncia desta organizagdo, nos anos
1990, o caminho adotado foi o da racionalidade financeira — que implicou na redugdo dos

gastos publicos e do tamanho do Estado.
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