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RESUMO

O estudo discute o conceito de manutengéo e desenvolvimento
do ensino (MDE) e analisa o comportamento das receitas e despe-
sas da Uniao face ao dispositivo constitucional, vigente até 1988
{(Emenda Calmon), que mandava aplicar pelo menos 13% das
receitas de impostos em MDE. Trata-se de uma andlise preliminar
e cujos aspectos técnicos sdo tidos como politicamente relevan-
tes. Foram utilizados dados de despesas realizadas em 1986 o
1987, dados do orgamento de 1988 e de um depoimento de érgao
da Presidéncia da RepUblica, prestado & Camara dos Deputados;
um grave equivoco cometido nesse depoimento forneceu impor-
tantes informag&es para o estudo. As estimativas dos limites supe-
riores dos dispéndios federais mostram que o mandamento cons-
titucional néo foi cumprido no periodo estudado. O executivo da
Unido gastou mais de 13% de seus impostos em educagéao e
cultura, mas suas despesas com a manutengio e desenvolvimen-
to do ensino permaneceram abaixo desse limite minimo.

ABSTRACT

The study discusses the concept of development and
maintenance of educational systems (DMES) and analyzes the
behavior of revenues and expenditures of the Union in regard to a
Brazilian constitutional rule, in force until 1988 (Calmon
Amendment), which required that at least 13% of tax receipts
should be spent on DMES. The technical aspects of the
preliminary analysis made are viewed as having a relevant political
character. Data used include expenses made in 1986 and 1987,
budget provisions for 1988 as well as a report of the Presidency of
the Republic, presented before hearings of the House of
Representatives; a serious error in this report provided an
important piece of information required for the study. Estimates of
the upper limits of federal outlays show that the Executive did not
abide by the Constitution during the period studied; it spent more
than 13% of its tax receipts on education and culture, but less than
that on the development and maintenance of educational systems.

* Versdo revista e ampliada do depoimento & Comissdo Parlamentar de Inquérito sobre a Emenda Calmon (Brasflia, Camara dos

Deputados, 25/05/1988). :
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A histéria da vinculagdo constitucional de recursos para o
ensino é bastante conhecida. A vinculagao foi estabelecida
na Constituigdo de 1934, trés anos depois. retirada pelo
Estado Novo e restabelecida na Carta liberal de 1946. Per-
maneceu em vigor até a outorga da reforma Constitucional
de 1967, pelo regime autoritério, que a eliminou. Na nova
reforma outorgada de 1969 (Emenda constitucional n°
1/89), passou a ser aplicavel apenas ao ensino primario
dos municipios. No ocaso do autoritarismo, em 1983, a
vinculag&o foi plenamente restabelecida através da Emen-
da Constitucional n® 24. Esta determinava que 13%, no
minimo, da receita de impostos da Uni&o fosse aplicada na
manutencao e desenvolvimento do ensino e que pelo me-
nos 25% desse tipo de receita dos estados e municipios
tivesse idéntica destinagdo. A Emenda foi popularizada
com o nome de seu autor, Sen. Joao Calmon, e celebrada
como uma conquista importante para a garantia de pisos
minimos e de maior estabilidade de recursos para o ensino.

Promulgada no final de 1983, a Emenda Calmon pode-
ria — e deveria — ser tomada em conta peio executivo da
Uniao e pelo Congresso Nacional na feitura do orgamento
para o ano seguinte. E verdade que, apés sua promulga-
G40, restava pouco tempo até o inicio do recesso do Con-
gresso Nacional. Era preciso uma efetiva vontade politica
para tomé-ia na devida conta. Faltou essa vontade ao Con-
gresso. Além disso, o executivo autoritério e descompro-
missado com o social firmou-se na interpretagéo de que a
Emenda demandava regulamentagdo para que pudesse
ser cumprida. Em vez de providenciar projeto de lei para
regulamenté-la, enviando-o ao Congresso Nacional, majo-
ritariamente décil as suas diretrizes, langou méao, com ple-
no éxito, de esdriixulas e ousadas manobras contabeis
para burlar o mandamento constitucional.

No ano seguinte, em 1984, a Emenda era considerada
auto-aplicavel em parecer do Cons®. Caio Técito, do Con-
selho Federal de Educagio. Nao obstante, na mensagem
do executivo ao Congresso Nacional, encaminhando a
proposta orgamentéria para 1985, os mesmos malabaris-
mos contébeis foram empregados para inchar o orgamen-
to da educagéo e descumprir a Carta Magna. O parecer do
relator da Comissao de Educagao e Cultura do Congresso
Nacional (Sen. Jodo Calmon), contrério ao projeto de iei
orcamentéria enviado pelo executivo, denunciava vérios
desses malabarismos. Mas foi perfeitamente ignorado pela
maioria submissa do Congresso, que aprovou a mensa-
gem da Presidéncia da Republica.

. Na chamada Nova Republica, o governo da Uniao
herdava assim um orgamento muito inferior aquele neces-
sério para cumprir a Carta Magna no que tange aos recur-
sos para o ensino. Os responséveis, em 1984, pela elabo-
ragao e aprovagao do orgamento de 1985, a comecar pelas
forgas instaladas no gabinete presidencial do Pal4cio do
Planalto, e que se ramificavam pela Secretaria de Planeja-
mento da Presidéncia da Republica — SEPLAN/PR, no
andar inferior, bem como pelo Congresso Nacional, esta-
vam plenamente conscientes das consequéncias de dotar
0 ensino com uma diminuta previsao de recursos publicos
em relagé@o ao que determinava a Constitui¢éo.

No orgamento de 1985, menos de 5% da receita de
impostos destinava-se & manutencdo e desenvolvimento
do ensino (Velloso, 1985). Para que a Constituigao viesse a
ser cumprida, era preciso mais do que dobrar a dotagao
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orgamentaria do Ministério da Educagédo-MEC naquele
ano. Dobrar 0 orgamento de um ministério ao longo de um
ano, durante sua execugao, 6 uma mudanga na composi-
gao das despesas publicas a0 mesmo tempo drastica e
politicamente invidvel; substanciais alteragcbes no orga-
mento de um ministério durante um exercicio fiscal costu-
mam ser muito menores.

Mesmo que a Nova Republica trouxesse em seu bojo
um projeto efetivamente democrético e comprometido com
o social, diante do orgamento que herdou n&o era de espe-
rar que a Unido cumprisse a Carta Magna, no que respeita
aos recursos para o ensino, ainda em 1985. Mas aquele
projeto néo estava presente na nova correlagao de forgas
que se instalava no poder. Eram outros os seus designios.
Apesar disso, as promessas da Nova Republica de resga-
tar a divida social ndo podiam cair completamente no va-
zio, sob pena de descrédito pablico imediato, logo em seu
primeiro ano de vida. Com efeito, nesse ano o orgamento
do MEC cresceu 42% durante o exercicio fiscal (Brasil,
1987). No mesmo ano, o dispositivo constitucional foi regu-
lamentado pela Lei 7348/85. Tanto o crescimento real das
despesas quanto a regulamentagdo do dispositivo consti-
tucional representaram, segundo alguns, um sincero esfor-
o por parte do Estado no sentido de cumprir a determina-
¢80 constitucional: aquele crescimento teria ocorrido den-
tro das limitagdes ditadas pelo orgamento herdado; o teor
dessa regulamentagéo teria correspondido ao possivel,
dentro das condigdes do inicio da alcunhada transi¢ao
democrética.

Como era de esperar, 0 aumento real do orgamento do
MEC né&o permitiu que, ao final do ano de 1985, a Unido
alcangasse o piso minimo de 13% de sua receita de impos-
tos aplicados na manutengdo e desenvolvimento do ensi-
no. Na época, o resultado néo foi divulgado, porém mais
tarde foi de puiblico reconhecido em depoimento de autori-
dade do governo federal na C&mara dos Deputados'.

Até a época desse depoimento, em meados de 1988,
passados quase trés anos da regulamentagao da Emenda
Calmon, e quase cinco anos de sua promulgagao, o cum-
primento da Constituigdo entao vigente, no que se refere
aos recursos para O ensino, permanecia uma incégnita.
Naguela ocasido, pela primeira vez vinha a pablico o exe-
cutivo da Unido apresentar dados de seu desempenho
relativo & questao. Segundo o teor do depoimento e os
dados nele apresentados, reconhecia-se que em 1985
ainda nao havia sido cumprido referido mandamento
constitucional.

Entretanto, alegava-se que, no ano seguinte, obede-
cendo ao que determinava a regulamentagéo do dispositi-
vo constitucional, 0 MEC havia recebido recursos adicio-
nais da ordem de Cr$ 700 milhdes, equivalentes ao que
faltara no ano anterior para que a Unido cumprisse a Emen-
da. Ora, em 1985 a taxa de inflagéo fora de 225,5% (IGP-DI).
Assim, aqueles recursos adicionais alocados ao MEC no
ano seguinte, em 1986, representavam pouco mais de Cz$
200 milhdes em termos reais, isto é, somente cerca de 1/3
do que teria faltado para que a Unido cumprisse a Consti-

1 Depoimento & Comisséao Parlamentar de Inquérito sobre a
Emenda Calmon, da Cadmara dos Deputados, prestado por
Ricardo Santiago, Secretario-Geral da SEPLAN e Presidente do
Instituto de Planejamento Econémico e Social — IPEA. O de-
poimento foi prestado na condigéo de Presidente do IPEA.
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tuigdo no ano anterior — supondo-se que 0 montante que
faltava tenha sido adequadamente calculado.

Ainda segundo o depoimento, a partir de 1986 a Unido

teria obedecido & Constituicdo de modo exemplar. Alega-
va-se que, com as despesas realizadas em 1986 e em
1987, e também com o orgamento do ano de 1988, entéo
em curso, a Uni&o teria cumprido o seu dever. O teor do
depoimento e os dados na época apresentados preten-
diam Indicar que a Uni&o teria aplicado 13,3% e 15,4% de
sua receita de impostos na manutengao e desenvolvimento
do ensino em 1986 e 1987, respectivaments, e que estaria
gastando em 1988, segundo o orgamento em execugio,
14,8% de seus impostos na mesma finalidade2.

Ambos, depoimento e dados apresentados, causaram
boa impresséo na maioria dos parlamentares presentes e
em boa parte do publico que assistia a sess&o. Contribuf-
ram para esse resultado a auséncia de estudos publicados
arespeito da matéria, no que se refere a anos posteriores a
1985, além do generalizado desconhecimento a respeito
do exato significado da Emenda, especialmente quanto &
sua regulamentagao. Tudo isso aliava-se ao nitido dessjo
de um bloco de parlamentares no sentido de isentar o
executivo de qualquer transgressao da norma constitucional.

A Unido efetivamente cumpriu a Constituigdo vigente
até outubro de 1988, que determinava a aplicagao de pelo
menos 13% de sua receita de impostos no ensino? Esta &
a gquestéo central do presente estudo.

Nosso objetivo é o de verificar, preliminarmente, a fra-
¢ao dareceita de impostos da Unido aplicada em manuten-
¢éo e desenvolvimento do ensino, mediante despssas rea-
lizadas nos anos de 1986 e 1987 e gastos previstos no
orgamento de 1988.

Pretendemos mostrar que a Unido nao tem cumprido
0 mandamento constitucional.

A Unigo tem despendido até mais de 13% de sua
receita de impostos em educagédo. Mas nao tem alcangado
esse piso minimo na manutengéo e desenvolvimento do
ensino.

Entre um e outro tipo de gasto ha uma diferenga que,
na aparéncia, é técnica mas que, no fundo, é essencial-
mente politica. No plano politico, essa diferenga relaciona-
se com a disposigéo do Estado em cumprir a Carta Magna
e as leis que a regulamentam. No mesmo plano, a diferen-
¢a esta conectada as politicas do Estado de alocagéo de
recursos para a érea social, em particular para o ensino.

Nossa anélise tem carater preliminar, em virtude do
tipo de dados a que tivemos acesso, ha condigéo de depo-
ente da Comiss&o Parlamentar de Inquérito sobre a Emen-
da Calmon*. Os motivos e o significado desse caréter
preliminar serao esclarecidos na préxima segédo, quando
trataremos da sistematica de anélise empregada. Por ora,
desejamos frisar que, apesar do caréter preliminar de nos-
s0 estudo e de nossos resultados, acreditamos sejam eles
de relevo.

Em primeiro lugar, porque as estimativas que obtive-
mos sao conservadoras. Nao nos foi possivel realizar uma
exata identificacdo de todas as despesas da Unido na cate-
goria manutengéo e desenvolvimento do ensino, em virtu-
de da auseéncia de informagdes pertinentes. Diante dessa
impossibilidade, fomos compelidos a considerar, como
pertencentes & categoria, gastos que certamente dela nio
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faziam parte. Como resultado disso, nossa estimativa do
total de despesas da categoria é seguramente superior a
seu valor real. Se nossos resuitados, preliminares e conser-
vadores, indicam que a Uni&o nao cumpriu a Constituigéo
no perfodo analisado, um estudo mais pormenorizado de-
veré apontar distancia ainda maior entre o que prescreve a
Carta Magna e o que tem gasto a Unido.

Em segundo lugar, porque a vinculagéo de recursos
para a manutengéo e desenvolvimento do ensino fol manti-
da na nova Constituicdo Federal, promulgada em outubro
de 19882, E portanto desejavel que novos estudos sejam
realizados a propésito dos gastos da Unido em manuten-
¢éo e desenvolvimento do ensino. Procuramos imprimir
um caréter didatico & apresentagéo do presente estudo,
diante da virtual auséncia de trabalhos publicados a respei-
to sobre o assunto. Se este estudo cumprir sua finalidade
didatica, a sistemética aqui desenvolvida podera ser apli-
cada aos gastos da Unido em outros anos e, com as
devidas adaptagdes, igualmente as despesas dos estados
e municipios.

Antes de indicarmos o contetido das demais segdes
do presente texto, cabe uma referéncia &s modificagoes
que ocorreram na vinculagéo de recursos para a manuten-
céo e desenvolvimento do ensino na nova Constituigao.
Nesta, a frag&o da receita de impostos para a manutengéo
e desenvolvimento do ensino foi nominalmente aumentada
de 13% (Emenda Calmon) para 18%. Em termos reais, no
entanto, o aumento foi muito pequeno porque, com a refor-
ma tributéria da nova Carta, a Unido perde 20% de suas
receitas, que passam a pertencer aos estados e munici-
pios. Essas perdas serdo graduais, estando plenamente
implantadas quando completar-se a reforma tributéria, ao
final de cinco anos apds a promulgagao da nova Consti-
tuigao.

Um simples exercicio ilustra esse jogo, em que o au-
mento do percentual de recursos vinculados é contrabalan-
cado (em grande parte) por uma perda de receita.' Supo-
nhamos que, durante a vigéncia do percentual de 13%, a
receita de impostos & de Cz$ 100 bilhGes. Isso representa
um minimo de Cz$ 13 bithdes para aplicagdo na manuten-
¢éo e desenvolvimento do ensino. Admitamos, para efeito
de raciocinio, que nos anos seguintes 0 montante dos
impostos arrecadados nao se altere. Assim, com a plena
implantagéo da reforma tributéria, a receita de impostos da
Uni&o seré reduzida para Cz$ 80 bilhdes (a pregos cons-
tantes). O novo percentual de 18% aplicado a essa receita
representa um minimo de Cz$ 14,4 bilhGes. Logo, os “anti-
gos” 13% (Emenda Calmon) foram aumentados em termos
reais para 14,4% (nova Constituicdo). Por outras palavras,
os 13% da Emenda Calmon correspondem hoje a 14,4%.

Na segao seguinte indicamos as principais diferengas
entre gastos em educacgéo e despesas em manutengao e

2 Veja-se o anexo ao presente estudo, no qual estdo reproduzi-
dos os dados do "Anexo I" do supracitado depoimento.

* Agradecemos & Coordenagéo de Educagao e Cultura do IPEA
pelos dados de despesas do MEC, aos quais tivemos acesso
para preparar o referido depoimento.

3 Cabe lembrar que a vinculagao de recursos para o ensino é a
tUnica estabelecida pela Constituicao atualmente em vigor. A
Carta que vigia até 1988 fixava vérias outras vinculagdes de
recursos. Todas, exceto a destinada & manutengéo e desenvol-
vimento do ensino, foram suprimidas.

A Emenda Calmon...



desenvolvimento do ensino. Com essa finalidade, esboga-
mos uma classificagéo dos gastos pliblicos e tragamos um
perfil da manutengéo e desenvolvimento do ensino, no que
" s refere a sua natureza e a seu financiamento, Na terceira
segao, discutimos a sistemética de trabalho adotada. Abor-
dando as etapas dessa sistematica, mostramos que nosso
trabalho s6 se tornou possivel, diante da limitagao de aces-
so aos dados, gragas a um grave equivoco do executivo,
quando veio a pUblico pela primeira vez para apresentar, na
Camara dos Deputados, o quanto a Unido supostamente
teria gasto na manutengéao e desenvolvimento do ensino.

Na quarta segao apresentamos e discutimos os resul-
tados do estudo para 0 MEC, para os demais ministérios e
para o conjunto dos gastos da Unigo. Mostramos como a
Constituigao nao foi cumprida no perfodo estudado. Indica-
mos quais foram as diferengas observadas entre 0 que
Emenda Calmon mandava aplicar e os limites superiores
do que a Unido efetivamente gastou. Na ultima segéo co-
mentamos as circunsténcias que costumam cercar a dis-
cusséo do orgamento da educagao no Congresso Nacio-
nal, apresentamos ilustragbes relativas & magnitude das
verbas que deixaram de ser aplicadas no ensino e aponta-
mos algumas perspectivas para a vinculagéo de recursos.

EDUCAGAO OU MANUTENGAO E DESENVOLVIMENTO
DE ENSINO?

Segundo a Emenda Calmon, um percentual minimo da
receita de impostos deveria ser destinado & manutengéo e
desenvolvimento do ensino (doravante referida como
MDE). Embora o0 senso comum associe gastos em edu-
cagéao e despesas em MDE, na verdade estas constituem
um subconjunto daquelas. Para entender a diferenca, é
conveniente uma palavra sobre a classificagao dos gastos
publicos.

a. Gastos publicos: um esbogo para entender a vincu-
lagédo da Emenda Calmon.

Ao tratarmos da classificagdo dos gastos publicos e
das despesas em MDE, iremos nos referir a orgamentos.
Desenvolvemos a exposi¢do em torno da nogao de orga-
mento simplesmente porque ela é mais familiar ao leitor
nao-especialista. Mas um orgamento é meramente um pla-
no de intengdes contendo uma previsdo de dispéndios®.
Para analisarmos como foram de fato alocados os gastos
publicos, interessa-nos identificar as despesas efetivamen-
te realizadas durante 0 ano e essas ndo aparecem no
orgamento. Um orgamento s6 nos interessa, nos termos de
nossa andlise, quando nao ha dados disponiveis sobre
despesas. Nessas circunstancias, o orgamento piblico da
educagao, por exemplo, pode ser tomado como manifesta-
o preliminar do Estado no sentido do cumprimento, ou
nao, do preceito constitucional.

Poder-se-ia entdo pensar que uma discusséao da clas-
sificagdo das despesas nos orgamentos nao teria valia
para estudos como o nosso. Ocorre, entretanto, que a
classificagdo dos gastos previstos nos orgamentos é a
mesma daquela encontrada nos documentos que apresen-
tam os gastos realizados (como balangos e quadros de
detalhamento de despesas — QDDs). Logo, ao nos referir-
mos aos orgamentos, para tornar mais inteligivel a exposi-
¢éao, implicitamente estaremos tratando, também, da classi-
ficagao dos diferentes tipos de despesas realizadas.
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Na corrente prética orgamentéria e de administragéo
de verbas publicas, os recursos séo tipicamente agrupa-
dos em grandes categorias denominadas fungdes, que
englobam diversos programas®. Os recursos parao ensino
so classificados na fungéo educagéo e cultura, as verbas
para institutos de pesquisa e para agéncias de fomento
como o CNPq e a FINEP s&o inclufdas na fungao ciénciae
tecnologia, as verbas para a assisténcia hospitalar usual-
mente na fungéo salde, e assim por diante®.

Até bem pouco tempo, os orgamentos da Uni&o apre-
sentavam as despesas previstas na fungéo educagéo e
cultura segundo seus usuais desdobramentos — progra-
mas, subprogramas, projetos e atividades — mas néo indi-
cavam os gastos em MDE. Os balangos da Uni&o, que
registram as despesas efetivamente realizadas, e que por
sua natureza sdo mais sintéticos que os orgamentos, sem-
pre seguiram idéntico caminho. Apenas recentemente o
executivo passou a indicar, nos orgamentos, pela primeira
vez desde que hé recursos vinculados para 0 ensinc no
pafs, as dotagdes que, no seu entender, estavam previstas
para MDE. Como veremos adiante, essas indicagbes cos-
tumam ser enganosas, confundindo educagéo e cultura
com MDE, como no projeto de lei orgamentéria de 1988,
por exemplo. Mas em que e como 0s gastos em MDE
diferenciam-se das despesas em educagao?

Os orgamentos da fungdo educagéo e cultura envol-
vem diversos tipos de despesas. Um primeiro tipo de des-
pesas refere-se aquelas atividades que o senso comum
habitualmente associa & escola, a situagdes de ensino-
aprendizagem formais e informais, a agoes e manifesta-
gOes culturais as mais diversas. Um segundo tipo de des-
pesas envolve atividades que os especialistas em orga-
mento resolveram, por analogia ou por falta de meihor —
ou mais arguta — alternativa, também incluir na fungao.

No primeiro tipo estdo as previsdes de gastos que
obviamente fazem parte da érea educacional. Alguns
exemplos s&o: pagamentos a professores e funcionéarios
de escolas e universidades, a funciondrios e dirigentes da

4 Os orgamentos da Unido tém se caracterizado como pegas de
ficg@o. Sua correspondéncia com as despesas que vém a ser
ofetivamente realizadas tende a decrescer & medida que au-
mentam as taxas de inflag@o. Os orgamentos também se distan-
ciam da realidade, & medida que aumenta a centralizagéo do
poder. Quanto maior a taxa de inflagéo e/ou a centralizagéo do
poder, mais intenso seré o cariter de ficgao do orgamento
(Velloso, 1987). A partir de 1989, o jogo de forgas que influi no
caréter de ficgao dos orgamentos publicos sofreu substancial
alterag@o. A nova Constituigo retirou do executivo, transferin-
do para o legislativo, enorme soma de poderes em matéria
orgamentaria. Com isso, provocou significativa redugdo poten-
cial no caréter de ficgao dos orgamentos da Unido, embora a
trajetéria ascendente das taxas de inflagdo tenha atuado em
sentido inverso.

5 Essa classificagio denomina-se “funcional programética”. Tem
sua origem numa das propostas da andlise de sistemas dos
anos 60 — sua idade de ouro — nos Estados Unidos, denomi-
nada “sistema de planejamento, programagéo e orcamenta-
¢ao” (planning, programming and budgeting system — PPBS).

6 Veja-se, por exemplo, o texto de Draibe et al. (1987) sobre a
politica educacional brasileira na Nova Republica, abordando
também a questao do imbroglio orgamentario. Nesse trabalho
encontramos um tratamento da classificacao das despesas que
é preliminar porém preciso, voltado para aspectos que dizem
respeito ao ensino e oferecendo leitura bem menos tediosa do
que os demais textos sobre o assunto.
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administragao do ensino; despesas com a aquisi¢éo de
material de consumo para o ensino e para a pesquisa;
gastos com a construgdo e conservagio de estabeleci-
mentos de ensino, além de varios outros. Na fungéo educa-
G&0 e cultura, por conta do (ltimo termo dessa expressao,
incluem-se igualmente gastos com museus, teatros, biblio-
tecas etc.

No segundo tipo estdo as despesas previstas com
atividades de educagéo fisica e desporto, por exemplo.
N&o se trata apenas da educagao fisica praticada nas esco-
las, que consome uma infima fragao das verbas publicas
para o ensino. Trata-se, sobretudo, das verbas de governo
para o desporto amador, incluindo a construgéo de esta-
dios, pragas de esporte, custeio de congressos e outros
eventos etc. No mesmo tipo situam-se parte das verbas
publicas para a assisténcia social, usualmente concedidas
a instituicSes privadas ditas de interesse social.

Ha ainda uma situagao talvez intermediaria entre o
primeiro e o segundo tipo. Destacamos o “talvez” porque
na classificagao orgamentéria, embora em suas grandes
linhas parega existir alguma I6gica, no pormenor, onde se
encontram as duvidas, freqlientemente reina a arbitrarieda-
de. Sao duas as classes de despesas que se enquadram
nessa situag&o: as que sdo apenas indiretamente conecta-
das a0 ensino e as que de alguma forma situam-se na area
educacional, mas que ndo sao desenvolvidas no &mbito do
MEC nem por seu intermédio. Na primeira classe esta a
merenda escolar, uma atividade nitidamente de assisténcia
social e que se relaciona & educagéo apenas porque é
fornecida nas escolas. Um exemplo da segunda classe é o
ensino militar, vinculado aos Ministérios do Exército, da
Marinha e da Aerondutica, bem como o ensino para a
formagao de diplomatas, realizado em instituto pertencente
ao Ministério das Relagbes Exteriores.

Os exemplos de despesas habitualmente incluidas na
fungéo educacao e cultura de imediato sugerem que algu-
mas delas, por sua natureza, e a comegar pelos gastos em
cultura, nao seriam classificaveis na categoria mais restrita
da manutengio e desenvolvimento do ensino. Desse
aspecto trataremos logo adiante. Mas, para diferenciar os
dispéndios em educagao dos gastos em MDE devemos,
além de conhecer a natureza das atividades desenvolvidas,
também identificar as fontes de seu financiamento.

A dotagao orgamentéria da fungao educagéo e cultura
compreende recursos oriundos de fontes diversas. Os im-
postos consistem na principal fonte de financiamento dos
gastos em educagao (e dos gastos plblicos em geral). Em
seguida vém as contribuigées sociais do salario-educagao
(destinado especificamente ao ensino de 1° grau) e do
Fundo de Investimento Social — FINSOCIAL (que tem cus-
teado boa parte das despesas com merenda escolar, livros
e materiais didaticos). Além dessas fontes, a fungéo conta
ainda com rendas dos concursos de prognésticos (como a
loteria esportiva e a loto), verbas provenientes de emprésti-
mos externos (a maior parte tem sido oriunda de emprésti-
mos do Banco Mundial), recursos originarios da colocagao
de titulos pulblicos no mercado de capitais, bem como
outras fontes menotes, como receitas préprias’.

b. Um perfil da manutengdo e desenvolvimento do
ensino: financiamento e natureza.

Essas diversas fontes de financiamento ilustram, em
linhas gerais, as origens dos recursos para a fungéo educa-
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G&o e cultura. Ja o financiamento das atividades de MDE
tem fonte especifica e Gnica, para efeito de satisfagao dos
percentuais minimos estabelecidos constitucionalimente.

A Emenda Calmon estabeleceu que a Unido devia
aplicar um percentual minimo de sua receita de impostos
em MDE, fixando também preceito anélogo para os esta-
dos e municipios. Os dispéndios da Unido em MDE (e
também dos estados e municipios) para alcangar esse
percentual minimo s6 podem ser efetuados com a receita
de impostos propriamente ditos. Trata-se, portanto, de gas-
tar uma fatia dos impostos recolhidos em atividades de
MDE. Excluem-se desses gastos todos os recursos que
n&o sejam de impostos propriamente ditos, como aqueles
oriundos do salério-educagéo, do FINSOCIAL, de emprés-
timos e qualquer outros mais (Art. 5° Lei 7348/85). Isso
significa que, no orgamento da Unido, nele incluido o orga-
mento do MEC, todas as atividades da fungéo educag&o e
cultura que ndo sejam financiadas com recursos de impos-
tos estao excluidas da categoria de MDE para efeito de
satisfagao do percentual minimo estabelecido pela Consti-
tuicéo. Essa é a primeira diferenga importante entre ativida-
des educacionais e atividades de MDE. Tal diferenga 6
estabelecida pelo lado da receita, ou seja, pelo lado da
origem dos recursos.

As demais diferengas entre atividades educacionais e
de MDE sao estabelecidas pelo lado da despesa. Na ver-
dade, trata-se de diferenciar atividades genericamente edu-
cacionais das atividades'de MDE. Dizemos que a diferenga
agora é estabelecida pelo lado da despesa porque esta-
mos tratando de gastos; num orgamento, a cada atividade,
apresentada como tal ou incorporada num projeto ou pro-
grama, sempre corresponde uma despesa,

Nos termos da Lei 7348/85, que regulamenta o dispo-
sitivo Constitucional, as despesas com MDE em principio
séo aquelas que custeiam atividades de ensino regular ou
supletivo em todos os graus, incluidos o pré-escolar e a
educagdo de excepcionais. Essas atividades, desenvolvi-
das dentro ou fora dos sistemas de ensino, sdo considera-
das como de MDE desde que estejam abrangidas pela
legislagéo de Diretrizes e Bases da Educagao Nacional e
que sejam supervisionadas pelos competentes sistemas
de ensino. Satisfeitos esses requisitos, incluem-se tam-
bém, nas despesas com MDE, as que correspondem as
atividades de gestéo, controle, fiscalizag&o, estabelecimen-
tos de normas e outras, necessédrias ao funcionamento
regular dos sistemas de ensino (Art. 6°, caput e paragr. 1°).

Essas séo as linhas gerais do conceito de MDE esta-
belecido pela legislagéo que regulamenta o preceito consti-
tucional. Além dessas linhas gerais, a legisiagdo também
explicita certas atividades especfficas, algumas das quais
s&o tidas como pertencentes & categoria de MDE, enquan-
to outras dela devem ser excluidas. A primeira exclusio
relevante é determinada pela antiga LDB, ainda em vigor.
Ela exclui da MDE as despesas de assisténcia social e
hospitalar, mesmo quando vinculadas ao ensino®. J& o

7 Para uma descricao mais bem cuidada das fontes de recursos
da fungéo educagao e cultura veja-se Melchior (1987). Uma boa
andlise da evolugdo recente do conjunto das contribuigdes
sociais é o texto de Azeredo (1989); em estudo anterior, discuti-
mos as politicas de uma dessas contribuigées sociais, a do
saldrio-educagéo (Velloso, 1987).

8 Art. 93, paragrafo 2° da Lei 4 024 de 20/12/61: “Nao sao consi-
deradas como ensino: a) as atividades de assisténcia social e
hospitalar, mesmo quando ligadas ao ensino”,

A Emenda Calmon...



diploma legal recente (Lei 7348/85) inclui explicitamente na
categoria a concessao de bolsas de estudo, uma atividade
tipicamente de assisténcia social vinculada ao ensino.

A recente regulamentagdo da Emenda retomou em
parte um dispositivo da antiga LDB e também excluiu da
MDE as subvengdes a instituigbes privadas, de caréter
assistencial ou cultural. A exclusdo tem certa relevancia,
pois vérias dessas entidades a cada ano vém recebendo,
diretamente do Gabinete do Ministro da Educagao, verbas
de valor nada desprezivel. A mesma regulamentagdo ob-
viamente exclui da categoria as atividades culturais. Além
destas, ainda esta excluido, por exemplo, o ensino voltado
para a formag&o de quadros da administragdo publica,
como o ensino superior militar (Exército, Marinha e Aero-
néutica) e a formagéo de diplomatas (do Ministério das
Relagbes Exteriores). Mas estao explicitamente menciona-
das como integrantes da categoria as atividades de manu-
tengao dos colégios militares de 1° e 2° graus. E inadequa-
do incluir os colégios militares na categoria, mas esse nédo
é o Unico caso de inadequagao na regulamentagédo em
vigor®. De todo modo, inadequados ou n&o, os dispositivos
em vigor foram empregados em nosso estudo para diferen-
ciar as atividades genericamente educacionais daquelas
especificamente de MDE.

Em resumo, para verificar se a Constituigao foi cumpri-
da no que respeita ao financiamento das atividades de
MDE temos dois caminhos a seguir, necessariamente com-
plementares: um, pelo lado da receita e outro, pelo lado da
despesa.

A essa altura, pode o leitor perguntar-se: todas as
atividades definidas pela legislagdo como sendo de MDE
s&0 classificdveis nessa categoria apenas se forem finan-
Ciadas com recursos de impostos? A resposta, aparente-
mente paradoxal, € ndo. Temos aqui uma curiosa situagéo
na qual um mesmo conceito, o de MDE, pode ter dois
significados distintos, dependendo do contexto em que o
consideremos. Mas, como veremos, apenas um desses
significados tem real interesse.

Num desses contextos, que é o de interesse para o
nosso estudo, a resposta aquela pergunta é — sim. Para
efeito de satisfagdo dos percentuais minimos estabeleci-
dos pela Constituigao, todas as atividades de MDE tém de
ser financiadas com recursos de impostos.

Vejamos agora qual é o outro contexto, no qual o
conceito pode ter um significado diverso. A legislagéo
preocupa-se em definir o que é uma atividade da MDE para
efeito da satisfagdo dos referidos percentuais minimos.
Uma vez alcangados esses limites minimos, poderfamos
. dar uma interpretacéo lata ao conceito de MDE. Com essa
interpretagéo, poderfamos deixar de lado a questdo da
fonte dos recursos, examinando os gastos com ensino
pelo lado da despesa, no intuito de verificar apenas se a
natureza das atividades de ensino financiadas atendem ao
disposto na legislagdo sobre MDE. Nesse exercicio, certa-
mente observarfamos que muitos dos gastos, que antes
nao podiam ser contabilizados para efeito do cumprimento
da Constituicao, agora podem ser classificados na catego-
ria de MDE. A construgdo de escolas com verbas do salé-
rio-educagao é um exemplo desses gastos, entre tantos
outros.

Mas esse seria um exercicio fitil. Se o piso minimo
Constitucional ja foi alcangado, mediante gastos classifica-
dos estritamente na categoria de MDE, carece de sentido
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indagar se essa ou aquela outra despesa pode também ser
classificada, de modo lato, na mesma categoria. E por esse
motivo que, em nosso estudo, valemo-nos somente da
primeira interpretacéo do conceito de MDE, aquela estrita,
aplicavel a andlise dos gastos plblicos destinados a satisfazer
os percentuais minimos definidos pela Emenda Calmon,

Tendo delineado o perfil, aproximado, do financiamen-
to e da natureza das atividades de MDE, podemos passar &
discusséo da sistemética de trabalho que adotamos e do
tipo de dados aos quais tivemos acesso.

SISTEMATICA E DADOS: SEPARANDO O JOIO DO TRIGO

Trabalhamos com dados brutos de despesas em educagao,
por programas e seus desdobramentos, devido a inexisténcia
de dados consolidados sobre gastos da Unido em MDE.

Tal consolidagao inexiste porque o executivo da Uni&o
tem transgredido a lei que regulamenta a Emenda.

Segundo os arts. 7° e 8° da lei, os 6rgéos de governo
devem detalhar sua programagao or¢amentéaria de modo a
identificar as despesas de custeio das agdes MDE; além
disso, os 6rgéos centrais da area orgamentéria devem
estabelecer mecanismos para gerir, controlar e apurar es-
sas despesas’®. Em virtude da auséncia de dados consoli-
dados acerca dessas despesas, sua identificagéo requer
um cuidadoso processo de depuragdo dos gastos com
educagao e o acesso a informagdes pormenorizadas sobre
cada tipo de atividade custeada. Os dados a que tivemos
acesso nem sempre traziam essas informagdes pormenori-
zadas''. Houve casos em que a informag&o estava dispo-
nivel para um dado ano do estudo, mas nao existia para o
outro. Isso ocorreu principalmente com despesas que n&o
se situavam no ambito do MEC. Com alguma freqiéncia
nos defrontamos com a necessidade de estimar, em vez de
simplesmente contabilizar, despesas em MDE. Dessas cir- -
cunsténcias decorreu o caréter preliminar de nossos resul-
tados, ao qual aludimos na introdugéo. Passemos agora as
linhas gerais da sistemética adotada no estudo.

9 Os colégios militares s@o essencialmente propedéuticos as
academias militares, isto é, a formagdo de quadros para a
administracao publica. Logo, as atividades dos colégios milita-
res deveriam estar excluidas da categoria de MDE. Uma nova
LDB ou uma nova legislagao especifica deve sanar deficiéncias
como essa, tendo em vista a preservagéo dos recursos publi-
cos para as escolas e universidades publicas. Noutra oportuni-
dade tratamos das principais alteragdes que deve sofrer a atual
regulamentagéo dos recursos vinculados para o ensino (Velio-
so, 1988). A esse respeito, veja-se também Melchior (1989).

10 "Art. 7° — Os érgaos e entidades dos sistemas de planejamento

e orgamento detalharao seus programas de trabalho, de modo
que as agdes, definidas nesta Lei como de manutengio e
desenvolvimento do ensino, sejam identificadas em seus
aspectos operacionais, a nivel de subprojeto e subatividade
or¢camentarios, para efeito de consideragé@o nas fases de elabo-
ragao e execugao do orgamento.
Art. 8° — Os érgédos centrais dos sistemas de planejamento e
orgcamento e de administragao financeira, contabilidade e audi-
toria, em suas éreas de atuagao, estabelecerao mecanismos e
meios de gerenciar, controlar e apurar os resultados que visem
a dar cumprimento as determinagdes expressas nesta Lei” (Di4-
rio Oficial da Uniao).

11 Uma depuragao pormenorizada dos gastos da Unido, visando
identificar suas despesas efetivamente realizadas com MDE, de
1983 a 1989, comparando-as com as respectivas receitas de
impostos, é objeto de dissertagao de mestrado de Ecilamar
Lima, ora em desenvolvimento na Faculdade de Educagao da
Universidade de Brasilia.
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O célculo da porcentagem de impostos da Unido apli-
cada em MDE é conceitualmente simples. Envolve basica-
mente trés tipos de operagdes. Na primeira depura-se a
receita. Eliminam-se da fung¢éo educagédo e cultura e da
fungao ciéncia e tecnologia 0s recursos que nao s&o
oriundos de impostos. Na segunda, depura-se a despesa.
Identificam-se as atividades cuja natureza néo é compati-
vel com a categoria de MDE. Em seguida, deduz-se seu
custelo dos dados antes depurados. O resultado é entéo
comparado com a receita de impostos da Uni&o, calculan-
do-se o percentual correspondente.

O resultado das duas primeiras operagdes é ilustrado
no quadro 1. A quadrfcula contendo a abreviagdo MDE
indica as aplicagdes de recursos que pertencem & catego-
ria de manutengédo e desenvolvimento do ensino. As de-
mais quadriculas, marcadas com um X, indicam as aplica-
¢Oes de recursos que néo pertencem a essa categoria, seja
porque ndo séo financiados com verbas oriundas de im-
postos (linha 2), seja porque a natureza das atividades néo
satisfaz & legislagdo vigente (coluna 2). Apenas os gastos
que satisfazem a essas duas condigdes podem ser compu-
tados para efeito de cumprimento do preceito constitucio-
nal de recursos vinculados para o ensino.

Quadro 1

Identificagao dos recursos aplicados na manutengéo e
desenvolvimento do ensino (MDE) para efeito de
cumprimento da Constituigao

DESPESAS: satisfazem as leis 7348/85 e 4024/61

Sim Néao
RECEITAS:
Impostos MDE X
Outras fontes X X

Para realizar as operagdes acima descritas, utilizamos
dados de trés fontes: os quadros de detalhamento de des-
pesas (QDDs) do MEC para 1986 e 1987; o orgamento da
Unido para 1988; os dados apresentados no depoimento
do Presidente do IPEA na CPl da Emenda Calmon, antes
mencionado (doravante vamos nos referir a esse depoi-
mento como depoimento da SEPLAN).

O QDD de um ministério discrimina pormenorizada-
mente a execugdo de seu orgamento. Atualmente, os
QDDs constituem a tnica fonte de identificagao das despe-
sas com MDE. Os balangos da Uniéo, que apresentam a
consolidagéo das despesas realizadas, sao excessivamen-
te sintéticos para permitir tal identificagéo. Os QDDs finais
do MEC, que foram os utilizados no estudo, registram as
despesas realizadas até o final de um determinado ano,
excegao feita a algum dispéndio menor que foi autorizado,
tido como realizado até o fim do ano fiscal, mas que de fato
néo chegou a efetivar-se. Logo, as despesas com recursos
de impostos registradas no QDD de um determinado ano
podem eventualmente exceder as que futuramente ser&o
langadas no balango desse ano. Mas as diferengas, quan-
do ocorrem, costumam ser diminutas, da ordem de uns 2%
ou 3% (segundo indica a experiéncia de técnicos do gover-
no no setor orgamentério/financeiro). Isso significa que, se
as despesas com MDE estiverem préximas do limite infe-
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rior de 13% da receita de impostos da Uni&o poderemos
superestimar esse limite inferior com uma margem de erro
da ordem de 0,3 a 0,4 pontos percentuais'?. A margem de
erro é pequena e toleravel, sobretudo em nosso estudo,
que estima limites superiores dos gastos em MDE. A natu-
reza dos dados com os quais trabalhamos pode ser melhor
descrita ao discutirmos, em linhas gerais, os procedimen-
tos de depuragéo das receitas e das despesas.

A depuracgéo das receitas e o equivoco da SEPLAN

A depuragéo das receitas foi feita separadamente para o
Ministério da Educag&o e para os demais ministérios. O
processo de depuragdo para o MEC foi simples, pois seus
QDDs discriminavam as fontes de recursos para o custeio
das diversas atividades realizadas.

Entretanto, a tarefa ndo podia ser levada a cabo para
os demais ministérios e outras instancias da Unigo, pois
n&o haviamos obtido acesso aos seus respectivos QDDs.
Displnhamos apenas dos respectivos orgamentos para
1988. O limitadissimo acesso &s informagdes necessérias
para a realizagdo do estudo foi superado gragas a um
equivoco — grave, conquanto (til — do depoimento da
SEPLAN. Na verdade, néo fora esse equivoco, nosso estu-
do teria ficado circunscrito, nos anos de 1986 e 1987, aos
gastos em MDE do Ministério da Educagéo. O grave equi-
voco do depoimento da SEPLAN comegou a ser identifica-
do quando trabalhdvamos com os QDDs do MEC para
1986 e 1987.

Como primeira etapa de depuragdo das receitas, elimi-
namos da fungao educagao e cultura do MEC as atividades
que nao haviam sido financiadas com recursos de impos-
tos. Em seguida, como é natural, somamos todos os gas-
tos do MEC efetuados com recursos de impostos. Em
1987, por exemplo, a soma do QDD era de Cz$ 81,9 bi-
Ihdes.. Verificamos entdo, algo surpresos, que, no depoi-
mento da SEPLAN, o total dos gastos do MEC tido como
de MDE coincidia com aquele outro total que haviamos
apurado: o dos gastos do MEC efetuados com recursos de
impostos. A mesma coincidéncia se verificava em 1986.
Isso significa que, nesse depoimento, as despesas do
MEC rotuladas como sendo de MDE nada mais eram do
que o total dos seus gastos com recursos de impostos.

Na etapa imediatamente seguinte da depuragéo das
receitas vinha o exame do orgamento para 1988. A ela nos
langamos com a curiosidade espicagada pelas intrigantes
constatagdes que haviamos feito. A SEPLAN possufa pleno
dominio das contas do conjunto dos ministérios da Repu-
blica. Dispunha de corpo técnico com longa tradigdo no
trato das finangas da Unido. Estava bem informada da
legislagdo em vigor — até porque, para sua elaboragéo,
haveria de ter emprestado sua contribuigdo. Era o 6rgao
responsével pela vigildncia dessa legislagéo no &mbito das
atividades orcamentarias no plano federal. Imagindvamos

12 Tomemos um exemplo. Suponhamos que a receita de impostos
da Uniao num dado ano é de Cz$ 100 bilhGes e que o total de
despesas em MDE, conforme registrou o QDD do MEC, foi de
Cz$ 12 bilhdes, ou seja, de 12% da receita de impostos. Admi-
tamos ainda que 3% das despesas, ou Cz$ 360 milhdes, foram
autorizados e tidos como realizados, mas efetivamente nao
foram gastos, segundo foi possivel apurar mais tarde. Isso
significa que o MEC despendeu em MDE apenas Cz$ 11,64
bithces, ou seja, 11,64% da receita de impostos.
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gue, com os dados do orgamento de 1988, ano no qual 0
Secretério-Geral da SEPLAN prestava depoimento na Cé-
mara dos Deputados, taivez nao fosse repetido o equivoco
contébil — mas de significativo contetido politico — come-
tido com os recursos dos anos anteriores.

Afinal de contas, 0 equivoco era relativamente banal.
Recursos de impostos destinados & educagéo néo corres-
pondem necessariamente a despesas em MDE. Mas a
superagéo do equivoco suscitaria um outro problema para
a SEPLAN — o de que os critérios utilizados para contabili-
zar 0s recursos aplicados em 1986 e 1987 teriam de ser
diversos daqueles empregados para o mesmo fim, no or-
gamento de 1988.

A anélise dos orgamentos de 1988 para depurar as
receitas logo satisfez & nossa curiosidade, esclarecendo
toda e qualquer divida. Repetia-se 0 equivoco, ndo apenas
para o MEC mas também para os demais ministérios. Tudo
sugeria negligéncia na prestacdo de contas das verbas
publicas.

No orgamento do MEC de 1988, o total dos recursos
de impostos para financiar o conjunto das atividades em
educagéo e cultura era de Cz$ 230,1 bilhdes. O depoimen-
to da SEPLAN registrava o mesmo montante para o MEC
como se ele fosse o total das despesas em MDE. Para os
demais ministérios, observamos coincidéncia anéloga.

De posse dessas informagdes, faltava-nos ainda iden-
tificar o critério adotado pelo depoimento da SEPLAN nos

seus dados relativos &s despesas dos outros ministérios
em 1986 e 1987. Nesses casos, néo displinhamos de da-
dos para realizar as devidas comparagbes. Mas se, nesse
depoimento, as despesas do MEC em 1986 e 1987 na
fungdo educagédo e cultura, com recursos de impostos,
assim como as despesas previstas para o conjunto dos
ministérios (inclusive o MEC) no orgamento de 1988, na
mesma fungao, com Idéntica fonte de recursos, haviam
todas sido apresentadas como se fossem gastos em MDE,
era licito concluir que o mesmo critério havia sido utilizado
na apresentagéo das despesas dos outros ministérios —
que. ndo o0 MEC — em 1986 e 1987. Até porque, caso
contréario, a SEPLAN estaria empregando dois pesos e
duas medidas nos dados apresentados em seu depoimento.

Concluimos, assim, que o depoimento da SEPLAN
havia adotado um Unico critério para a apresentagéo de
seus dados. Unico, equivocado e negligente. Logo, todas
as atividades custeadas com recursos de impostos, na
fungéo educagéo e cultura, haviam sido apresentadas nes-
se depoimento como se fossem despesas em MDE.

Com a negligéncia da SEPLAN, pudemos ter acesso a
uma relevante parcela de informag&o que originalmente
nos faltava: os gastos dos outros ministérios com recursos
de impostos, na fungéo educagao e cultura. Dispondo des-
sa informagao, aliada aos calculos antes descritos, estava
terminada a depuragao da receita. Os resuitados da depu-
ragéo da receita estao apresentados no quadro 2.

Quadro 2

Despesas da Unido na fungdo educagéio e cultura e na fungao ciéncia e tecnologia, com recursos de impostos, em
1986 e 1987 e previsdo para 1988, sequndo dados da SEPLAN

Origem das despesas (a)

Cz$ milhdes correntes

1986 1987 1988

Ministério da Educagéao

Fungao educagéo e cultura 24.266,3 81.937,4 230.140,4
Secretaria de Ciéncia e Tecnologia '

Fungéo ciéncia e tecnologia 402,3 2.769,4 4.288 (b)
Ministério do Exército

Fungéo educagao e cultura 209,0 608,9 1.114,3 (c¢)
Ministério da Aeronéautica

Fungéo educagéo e cultura 72,0 162,7 375,1 (d)
Ministério da Agricultura

Fungéo educagao e cultura 46,0 176,2 442,8 (e)
Ministério da Salde

Fungao educagéo e cultura 32,6 129,8 2928 {f)
Ministério da Fazenda

Fungao educagéo e cultura — — 256,0 (9)
Governo do Distrito Federal (superv. SEPLAN/PR)

Fungao educagao e cultura 1.698,9 5.720,8 11.251,9 (h)
Ex-territérios (supervisdo do Min. Fazenda)

Fun¢ao educagéo e cuitura 488,8 1.0234 1.971,0 ()
TOTAIS 27.215,9 92.528,6 250.132,3

Fonte: Depoimento da SEPLAN.

Notas: a. A identificagéo do destino dos recursos em cada ministério, segundo especificagio das notas abaixo, baseia-se na programagao

do orgcamento da Uniao para 1988.
b. Despesas do CNPq com ensino de pés-graduagao.

¢. Pagamento de pessoal militar e civil lotado nos estabelecimentos de ensino do exército.
d. Manutenc¢éo e desenvolvimento do Instituto Tecnoldgico da Aeronautica — ITA.

e. Contribuigao ao Fundo Geral do Cacau.
f. Programagcéo inespecifica.

g. Ensino de graduacao e de pés-graduagao da Fundagao Getulio Vargas — FGV.
h. Recursos do Governo do Distrito Federal, na fungéo educagdo e cultura, sob supervisdo da SEPLAN/PR.
i. Recursos dos ex-territérios do Acre e Rondénia, sob supervisiao do Ministério da Fazenda para pagamento de pessoal do sistema

de ensino dessas unidades federadas.
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A depuragio das despesas e as atividades de MDE

De posse dos gastos com recursos de impostos para
todos 0s ministérios e demais instancias da Uniéo, proce-
demos a sua depuragao, visando identificar as atividades
pertencentes & categoria de MDE. Discutimos aqui apenas
as linhas gerais dos procedimentos adotados. A discusséo
especifica de cada item de despesa é apresentada na
segao seguinte, quando tratamos dos resultados que obti-
vemos.

Iniciamos pelo MEC. Examinamos o titulo de cada
programa, subprograma, projeto e atividade do MEC, nos
QDDs de 1986 e 1987. Comegamos pelo QDD para 1987,
pois este continha descrigdes algo mais pormenorizadas
do que o do ano anterior. A experiéncia muitas vezes permi-
tia ioentificar as despesas que pertenciam ou nao a catego-
ria, através dos respectivos titulos ou das eventuais, brevis-
simas e formais descrigdes de cada qual.

Mas nao faltaram problemas de identificagdo nas cen-
tenas de programas, subprogramas, projetos e atividades
dos QDDs e do orgamento. A solugéo para esses proble-
mas foi o cruzamento das informagdes existentes das di-
versas fontes de dados com as quais trabalhamos. Quan-
do n&o havia suficiente informagao, ainda que indireta, que
nos permitisse excluir uma despesa — ou parte dela — da
categoria de MDE, adotamos como critério considera-la
como pertencente & categoria. Houve algumas poucas ex-
cecbes a esse critério geral, discutidas na segéo seguinte.

O importante a destacar, quanto ao uso desse critério
geral, é que ele nos leva a obter limites superiores para os
gastos da Uni&o em MDE. Um estudo ulterior, que venha a
dispor das informagdes para realizar todas as depuragdes
necessérias, seguramente encontrara valores ainda meno-
res do que aqueles que estimamos para 0 gastos da Unigo
na manutengéo e desenvolvimento do ensino.

Os procedimentos utilizados no cruzamento de infor-
magbes podem ser meihor esclarecidos com um exemplo.

No QDD do MEC para 1987, verificamos que Cz$ 13,0
milnGes haviam sido gastos com assisténcia social a servi-
dores do ministério (veja-se quadro 3, col. 4)3, Excluimos
esses gaslos das despesas do MEC com MDE, porque as
atividades de assisténcia social nao pertencem a esta cate-
goria (apesar de equivocadamente incluidas na categoria
pelo depoimento da SEPLAN, como tantas outras mais o
foram).

Entretanto, no QDD para 1986 ndo constava a discrimi-
nagéo dos gastos com assisténcia social a servidores.
Sabemos que essas atividades foram desenvolvidas, po-

rém embutidas noutro subprograma ou projeto mais glo-

bal, impedindo assim sua identificagdo. Para estima-las em
1986, seguimos os procedimentos usuais em casos como
esses, adotando o critério de alocagédo proporcional. Ini-
ciaimente calculamos o percentual dos gastos com assis-
téncia social a servidores em relagao ao total das despesas
do MEC, com recursos de impostos, em 1987 (0,016%).
Admitimos que essa proporgao aplicava-se a 1986. Deduzi-
mos entao esse percentual da receita depurada para 1986
(0,016% de Cz$ 24.266,3 milhdes = Cz$ 3,9 milhdes; vide
nota “e” do quadro 3). O critério foi igualmente adotado nos
demais casos pertinentes.

Situagdo semelhante & descrita foi experimentada na
andlise do orgamento do MEC para 1988. A discriminagéo

28

das despesas previstas no orgamento de 1988 evidente-
mente era muito mais sintética do que a das realizadas em
1987, constantes do QDD deste ano. Adotamos procedi-
mento andlogo ao descrito acima, porém desta vez no
sentido inverso, isto 8, baseando-nos em dados de 1987
para estimar valores relativos a 1988,

Na depuracéo das despesas da fungdo educagao e
cultura nos outros ministérios, o procedimento adotado foi
semelhante. Nosso ponto de partida foi 0 orgamento de
1988. Admitimos que a natureza das atividades previstas
neste orgamento, em cada subprograma e projeto, aplica-
va-se também a 1986 e 1987.

COMO A CONSTITUIGAO NAO E CUMPRIDA

Para apresentar os resultados obtidos discutiremos, passo
a passo, a caracterizagio das despesas que foram exclul-
das, em parte ou no seu todo, da categoria de MDE. Esses
itens de despesas estéo relacionados no quadro 3. Come-
cemos pelo MEC.

Ministério da Educagéo

Comecgamos a anélise dos gastos do MEC pelos QDDs de
1986 e 1987. As despesas com seguranga e informagdes,
constantes da programagéo da Divisdo de Seguranga e
Informagbes — DSI, foram excluidas da categoria de MDE
por razdes Obvias. As contribui¢gdes do MEC por sua parti-
cipagdo em organismos internacionais também foram ex-
cluidas da categoria. Trata-se de despesas que em geral
nao estéo relacionadas a administragdo dos sistemas de
ensino e que ademais, em alguns casos, consistem em
contribuicbes a organismos de caréter social ou cultural.
Havia dados disponiveis acerca desse tipo de despesa em
1986, mas ndo em 1987. Para este ano, o valor foi estimado
por alocagéo proporcional. Na estimativa, admitimos que a
proporgao dos gastos com a participagdo em organismos
infernacionais em relagéo ao total das despesas do MEC
com recursos de impostos (0,05% de Cz$ 24.266,3 mi-
IhGes), registrada em 1986, foi a mesma em 1987 (0,05% de
Cz$ 81.937,4 milhdes = Cz$ 40,5 milhGes).

Ha, no MEC, dois outros érgaos, além da DS, cujas
atividades n&o pertencem a categoria de MDE, ouque aela
se relacionam apenas ocasionalmente. Trata-se do Conse-
lho Nacional do Desporte — CND e da Secretaria de Edu-
cagéo Fisica e Desporte — SEED. Ao primeiro incumbe
coordenar, fiscalizar e normatizar o desporto no pais. A
Secretaria competem atividades de coordenagéo e apoio &
educagéo fisica e ao desporte. E diminuta a fragdo das
atividades da SEED diretamente relacionadas & educagédo
fisica escolar que, integrada as programagdes de ensino,
como tal pertence a categoria de MDE nos termos da
legislag&o vigente. Na auséncia de dados pormenorizados
acerca dessa pequena fragcao das atividades de MDE, ex-
clufmos da categoria as despesas da SEED e do CND.

13 Essas atividades compreendiam subsidios ao restaurante do -
ministério, custeio de transporte gratuito para os funciondrios,
convénios com hospitais e-outras mais, como tem sido prética
corrente no MEC e também em outros ministérios.

A Emenda Calmon...



Quadro 3

Despesas da Unido com recursos de impostos, na fungéo educagéo e cultura, néo relacionadas & manutengéo
e desenvolvimento do ensino (MDE) em 1986, 1987 e na previsao para 1988 (a)

Cz$ mithdes correntes

1986 1987 1988
Origem das despesas Subtotais ltens Subtotais ltens Subtotais ‘Itens
M @ ® @ ® ©
Ministério da Educagéao 2.894,7 9.834,1 276168 (b)
Seguranga e informagdes (DSI) 3,0 1.3 —
Particip. organ. internacionais 12,0 40,5 (c) —_
Coord.,, fiscal. e normat. desporto (CND) 7,7 8,7 —
Coord. e apoio educ. fis. e desp. (SEED) 13,1 112,2 -—
Assisténcia social
Subvengdes e registro entidades (CNSS e GM) 51 17,2 (d) —_
Assisténcia social a servidores 39 (o) 13,0 —
Residéncia para educandos 0,7 (o) 25 —_
Assisténcia a salide do escolar 81,6 (o) 275,5 —_
Manutengéo de unidades hospitalares 1.229,6 (e) 4.152,0 (f) —
Assisténcia e previdéncia
Pagam. inativos/pensionistas excluidos MDE 1.522,8 (e) 5.142,0 (g) —_
Agdes culturais e sociais 1,0 34 (h) —
Administr. de despesas excluidas da MDE
~ Parcela despesas deptos. - meio (DA e DP) (j) 14,2 65,8 —
Ministério do Exército
Academias e colégios militares 104,5 — 304,5 — . 8572 () —
Ministério da Agricultura
Contrib. ao Fundo Geral do Cacau 46,0 — 176,2 — 4428 (k) —
Ministério da Salde :
Programagéo inespecifica 32,6 — 129,8 - 2928 (k) —
Governo do Distrito Federal » .
Recursos sob supervisao da SEPLAN/PR 1.698,9 — 5.720,8 - 112519 () —
Ex-territérios Acre e Rondénia
Recursos sob supervisao do Min. da Fazenda 488,8 - 1.023,2 — 19710 (m) —
TOTAIS 5.625,5 - 17.188,6 — 42.132,5 —
Fontes: MEC — Quadros de detalhamento de despesa (QDDs) de 1986 e 1987; quadro 2.

Despesas de outras origens — quadro 2.

Notas: a. Indicagdes pormenorizadas sobre as estimativas apresentadas no presente quadro encontram-se no corpo do texto. Os critérios
adotados nas estimativas para um dado ano aplicam-se também aos demais anos, exceto quando houver expressa indicag@o em

contrério.

b. Estimativa segundo participagao das despesas do MEC nao compreendidas na categoria de MDE em 1987: (9.834,1/81.937,4) X

230.140,3 = 27.616,8.
c. Estimativa: 0,05% de Cz$ 81.937,4 milhGes.
d. Estimativa: 0,02% de Cz$ 81.937,4 milhdes.

e. Estimativas. Exemplo para o item assisténcia a servidores: (13,0/81.937,4) X 24.266,3 = Cz$ 3,9 milhdes.

f. Admitimos que somente 10% das despesas com hospitais docente-assistenciais s@o estritamente indispenséveis ao ensino e &
pesquisa.

. Estimativa, Admitimos que apenas 10% do pagamento a inativos e pensionistas referem-se a servidores que sao simultaneamente
estatutarios e originérios de instituicdes de ensino.

h. Estimativa: 0,004% de Cz$ 81.937,4 milhdes.

i. Estimativa: Parcela da soma das despesas do Dep. de Administr. — DA e do Dep. de Pessoal — DP (Cz$ 119,8 milh. em 1986; Cz$
552,0 milh. em 1987) imputada & gestao dos gastos do MEC nao compreendidos na categoria de MDE (Cz$ 2.280,5 milh. em
1986; Cz$ 9.768,3 milh. em 1987). Estimativa para 1986: (2.280,5/24.266,3) X 119,8 = Cz$ 14,2 milhdes. Estimativa para 1987:
(9.768,3/81.937,4) X 552,8 = Cz$ 65,8 milhdes.

j- Admitimos que 50% dos gastos do Ministério do Exéreito na fungao educagéo e cultura destinam-se aos colégios militares de 1°
e 2° graus, cabendo o restante a formagao e aperfeigoamento de oficiais.

k. As despesas nao sdo compativeis com a categoria de MDE.

I. Recursos do Governo do Distrito Federal, na fungao educagao e cultura, sob supervisdo da SEPLAN/PR. Os recursos devem ser
registrados como despesas da unidade federada

m. Recursos dos ex-territérios do Acre e Ronddnia, sob supervisao do Ministério da Fazenda, para pagamento de pessoal dos
sistemas de ensino desses ex-territérios. Os recursos devem ser contabilizados como despesas daos ex-territérios.
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O MEC desenvolve e custeia um conjunto de ativida-
des de assisténcia social e hospitalar. Essas despesas nao
s&o de MDE, ainda que vinculadas ao ensino. O Conselho
Nacional de Servigo Social — CNSS, por exsmplo, conce-
de subvengdes a entidades de assisténcia social e a insti-
tuigbes ditas sem fins lucrativos, além de efetuar seu regis-
tro junto ao poder publico. Subvengdes a essas entidades
séo também concedidas pelo Gabinete do Ministro — GM.
Em 1986, essas despesas do GM e do CNSS, indicadas no
respectivo QDD, foram exclufdas dos gastos do MEC com
MDE. No QDD de 1987 constavam apenas as despesas do
CNSS. Para 1987, estimamos o conjunto das despesas
desse 6rgao e dos gastos do Gabinete do Ministro “em
assisténcia social”, adotando o mesmo critério de propor-
cionalidade antes referido (fragdo dos gastos do item em
relagéo ao total de despesas do MEC, com recursos de
impostos, registrada em 1986, aplicavel a 1987).

Integram ainda os gastos com assisténcia social do
MEC programas como os de assisténcia a servidores, de
residéncia para educandos (desenvolvidos principalmente
por escolas técnicas federais e por universidades federais)
e de assisténcia & salde do escolar. Esses gastos foram
igualmente excluidos da categoria. Para 1987, utilizamos os
dados do QDD do ano. Para 1986, empregamos valores
estimados por alocagéo proporcional, com base em 1987,

Nas universidades federais, os principais gastos com
assisténcia social sdo representados por dispéndios com
hospitais universitdrios. Em média, esses dispéndios
correspondem a cerca de 1/10 dos gastos totais das uni-
versidades federais que possuem hospitais universitérios,
e a fragdo ainda maior das despesas com recursos de
impostos (Velloso, 1990)'4. E sabido que a oferta de servi-
¢os hospitalares no pais é extremamente rarefeita, em rela-
¢ao as necessidades da populagao. Os hospitais universi-
térios, sejam os que resultam da incorporagao de antigos
hospitais publicos as universidades, com vistas ao ensino
e & pesquisa nas ciéncias da saude, sejam os que foram
criados especificamente para esse fim, tém grande parcela
de suas atividades voitadas para a assisténcia social — ou
hospitalar — da populagdo. Desempenham, nesse sentido,
um importante papel social. Mas certamente é diminuta a
parcela de suas atividades que sao estritamente indispen-
séveis para o ensino e a pesquisa,

A legislagao exclui da categoria de MDE as atividades
de assisténcia social e hospitalar, mesmo guando vincula-
das ao ensino. Nao hé estudos que indiquem a ordem de
grandeza da frag&o das atividades de assisténcia social no
conjunto dos dispéndios dos hospitais docente-assisten-
ciais'®. Na auséncia de tais estudos, admitimos que apenas
10% dos gastos dos hospitais docente-assistenciais s&o
estritamente indispenséveis ao ensino e & pesquisa. Para o
ano de 1987, os dados do QDD permitiram calcular esses
10% relativos as atividades de ensino e pesquisa do pro-
grama de manutengé&o de unidades hospitalares. No entan-
to, o QDD de 1986 n&o discriminava os dispéndios desse
programa: para este ano, adotamos o critério de alocagao
proporcionai antes referido, com base nos valores obser-
vados em 1987.

Os pagamentos a inativos e pensionistas consistem
num outro tipo de gasto cuja maior parte ndo esta incluida
na categoria de MDE; porém, representa volume apreciével
nas despesas do MEC. Nos termos da regulamentagao da
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Emenda, fazem parte da categoria apenas os pagamentos
a inativos e pensionistas que preencham simultaneamente
a duas condigbes: sejam estatutarios e também originarios
de instituigdes de ensino. '

Ora, no &mbito do MEC, seguramente a grande maio-
ria de seus funcionérios inativos ou aposentados néo é
originéria de instituigbes de ensino. Além disso, apés a
implantagéo do fundo de garantia por tempo de servigo,
certamente vem diminuindo o nimero de servidores estatu-
tarios. No ambito dos estabelecimentos educacionais vin-
culados ao ministério (escolas técnicas e instituigdes de
ensino superior), a mesma tendéncia decrescente se ob-
serva, talvez com intensidade bem maior. Portanto, h4 to-
dos os motivos para admitir-se que é diminuta a parcela de
aposentados e inativos que satisfazem aquelas duas con-
digbes: ser estatutario e originario de institui¢do de ensino.
Aqui, assim como no caso dos hospitais docente-assisten-
clais, ndo ha estudos que indiquem sequer a ordem de
grandeza dessa parcela. Admitimos entao que apenas 10%
das despesas com inativos e pensionistas na fungao edu-
cacao e cultura integram a categoria de MDE. O célculo foi
efetuado para 1987 segundo os dados do QDD desse ano;
para 1986, na auséncia de dados andlogos no respectivo
QDD, estimamos o valor correspondente, mediante o cita-
do critério de alocagao proporcional.

Essa hip6tese de 10% foi adotada & época de nosso
depoimento na aludida CPl da Emenda Calmon, e mantida
no presente estudo. Dados obtidos posteriormente tendem
a confirmar tal ordem de grandeza. Recente estudo da
SEPLAN, referido em reportagem do Jornal de Brasilia
(1990), informa que, na administragdo direta da Unido,
20,4% dos funcionérios sdo estatutarios, sendo o restante
celetistas. E provavel que a fragdo seja bem menor na
administrag&o indireta, & qual pertencem as institui¢bes
federais de ensino superior e as escolas técnicas federais,
que respondem pela maioria dos servidores lotados no
MEC. Portanto, no conjunto da administragao direta e indi-
reta do MEC, os aposentados/inativos originarios de insti-
tuicao de ensino podem corresponder a fragao ainda me-
nor do que os 10% de nossa hipé6tese.

Apés a criagdo do Ministério da Cultura — MinC em
1985, a maior parte das despesas relativas & éarea cultural
na fungao educacao e cultura passaram para esse ministé-
rio. Restaram, no MEC, algumas raras atividades dessa
area, seja porque ela estd préxima da area educacional
propriamente dita, seja porque sua transferéncia ao MinC
ainda esté para ser efetivada, ou mesmo por outros mo-
tivos, inclusive os de conveniéncia politica dos interes-
sados.

14 Na UNIRIO, o hospital docente-assistencial consome quase 1/3
de seus gastos totais; na UFPR, 23%; nas UFF, UFES e UFU, em
torno de 15% (dados relativos a 1987). Note-se que esses
percentuais sdo ainda mais elevados se calculados em relagéo
aos gastos totais com recursos de impostos.,

15 Cabe reiterar que, aos érgaos centrais de planejamento e coor-
denagao da area orgamentéria e financeira, compete promover
estudos para identificar os tipos de atividades que devem ser
incluidas na categoria MDE, a fim de que o Estado possa
aparelhar-se, como manda a lei, para apurar adequadamente
os gastos na categoria. Por sua importancia relativa no cé6mpu-
to geral dos dispéndios do MEC com recursos de impostos, os
gastos com hospitais universitarios devem ser objeto prioritario
desses estudos.
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Assim, o Fundo Nacional para o Desenvolvimento da
Educagdo — FNDE, a quem compete gerir os recursos do
salario-educagéo, em 1986 desenvolveu algumas “agbes
sociais e culturais”. Tais agdes, além de nédo pertencerem a
érbita de atribuigdes do 6rgéo, também estéo excluidas da
categoria de MDE. J&4 o QDD de 1987 n&o registra des-
pesas do FNDE na é&rea cuiltural, mas indica outras, como
as de preservagéo do patrimdnio histérico da Universidade
Federal de Quro Preto, iguaimente excluidas da categoria.
O conjunto das agdes culturais do MEC em 1987 apre-
sentou valor inferior, em termos nominais, aquele regis-
trado no ano anterior, apesar da taxa de inflagao de 415,8%
no ano. Para obter uma estimativa aproximada e conser-
vadora das despesas na &rea cultural em 1987, utilizamos
o critério de alocagéo proporcional com base no ano
anterior.

Terminada a identificagdo das atividades e respectivas
despesas do MEC que n&o pertenciam a categoria de
MDE, faltava estimar os gastos da administragéo dessas
atividades. A gestédo de atividades quaisquer requer recur-
sos humanos e materiais para levé-las a termo. Essa esti-
mativa é uma despesa de administragéo imputada, mas
nem por isso menos real. Ademais, a regulamentagéo da
Emenda estabelece que os gastos com a gestao das ativi-
dades de MDE devem ser contabilizadas na categoria. Os
demais gastos da administragéo, relativos a outros tipos de
despesa, estdo naturaimente excluidos.

A estimativa foi feita por alocagio proporcional, mas
com procedimentos algo distintos dos anteriores. Toma-
mos como referéncia inicial a soma dos gastos do Departa-
mento de Administragdo — DA e do Departamento de Pes-
soal — DP do MEC. Depois, estimamos o total das despe-
sas do MEC nao relacionadas a MDE (Cz$ 2.880,5 milhes,
em 1986). Em seguida, calculamos a proporgéo dessas
despesas em relagao ao total dos dispéndios do ministério
com recursos de impostos (Cz$ 24.266,3 milhdes em
1986). Em 1986, por exemplo, a porcentagem daquelas
despesas em relagdo a este total dos dispéndios corres-
pondeu a 11,87%. Essa porcentagem foi aplicada sobre a
soma dos gastos do DA e do DP (Cz$ 119,8 milhdes) no
ano. O resultado (Cz$ 14,2 milhdes) é o total dos gastos
imputados & gestao das atividades que ndo pertencem &
categoria de MDE em 1986 (vide ultima linha dos itens de
despesa do MEC, no quadro 3). Procedimento andlogo foi
utilizado para as estimativas referentes a 1987. Ambos os
resultados foram excluidos das despesas com MDE.

Com essas operagdes, terminamos as estimativas de
despesas do MEC nao compreendidas na categoria de
MDE em 1986 e 1987. Os respectivos totais séo apresenta-
dos na primeira linha do quadro 3 (cols. 1 e 3).

Para identificar as despesas do MEC com MDE em
1988, trabalhamos com dados de seu orgamento'®. Neste,
a discriminagao dos programas e subprogramas apresen-
tava-se em nivel de agregagao extremamente elevado se
comparado ao dos QDDs, impedindo a identificagdo dese-
jada. Nessas circunsténcias estimamos para 1988 a parce-
la das despesas nao relacionadas a MDE mediante aloca-
gao proporcional. Admitimos que o percentual dessas des-
pesas em relagdo ao total dos gastos com recursos de
impostos em 1987 (12,0%) aplicava-se também a 1988. O
resultado esté na col. 5 (primeira linha) do quadro 3.
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Outros ministérios

Na anélise das despesas da fungao educagéo e cultura dos
outros ministérios, valemo-nos principalmente de duas fon-
tes. O orgamento da Unido para 1988 forneceu-nos a pro-
gramagao das despesas dos ministérios nesse ano. O de-
poimento da SEPLAN, contendo dados para os trés anos
estudados, forneceu-nos a indicagao das despesas na fun-
¢éo com recursos de impostos. Utilizando essas duas fon-
tes de dados, identificamos ou estimamos o valor das
despesas nao integrantes da categoria de MDE no orga-
mento de 1988, em cada ministério. Em seguida admiti-
mos, na falta de outras informagdes, que a programagao
do orgamento de 1988 foi idéntica & cumprida em 1986 e
1987. Adotando o critério da alocagao proporcional, esti-
mamos o valor daquelas despesas nesses dois anos.

Na previsdo do Ministério do Exército para 1988,
99,5% das despesas na fungao referiam-se ao pagamento
de militares e civis lotados nas organizagdes de ensino do
exército, em todos os niveis de escolaridade (como colé-
gios militares de 1° e 2° graus, academias militares, estabe-
lecimentos para aperfeigoamento de oficiais). A legislagéo,
alids generosa na definigdo das despesas de MDE, inclui
na categoria apenas os colégios militares de 1° e 2° graus.
Na auséncia de informagdes sobre a parcela dos gastos
desses colégios no total da fungdo do ministério, admiti-
mos que ela correspondia a 50% desse total no orgamento
de 1988.

No Ministério da Agricultura, a programagao da fungéo
(contribuigdo ao Fundo do Cacau) sugeria, na melhor das
hipéteses, que os recursos seriam utilizados para treina-
mento de mao-de-obra fora dos sistemas de ensino. Esse
tipo de despesa nao é relacionado com a categoria de
MDE e foi integralmente excluida.

No Ministério da Saude nao havia quaisquer despesas
programadas na fungao educagdo e cultura. Surpreende
que o depoimento da SEPLAN tenha contabilizado gastos

16 J& nos referimos anteriormente (nota 4) ao carater de ficgao dos
orgamentos publicos no pais. Essa nogdo é relevante para
entendermos as politicas de financiamento do ensino que vém
sendo adotadas. Mas aqui importa ressaltar que o significado
de nossas estimativas com base no orgamento nao é afetado
pela grande variagao (aumento ou diminuigao real) das despe-
sas realizadas em relagao as despesas previstas, caracteristica
dos orgamentos - ficgao. O que pode afetar nossas estimativas
com base no orgamento é o comportamento dessa variagdo em
relagao ao comportamento da receita de impostos prevista vis &
vis aquela que é efetivamente arrecadada. Se os gastos realiza-
dos em MDE ao longo do ano fiscal vém a ser, por exemplo,
maiores do que sua previsao, a receita de impostos efetivamen-
te arrecadada pode ser relativamente maior ainda. Isso tornaria
a proporgao apurada no orgamento menor do que a observada
ao final do exercicio fiscal. O contrario também pode ser verda-
deiro. Nao ha como determinar a priori qual dos dois compo-
nentes ird ter um maior crescimento reai durante o ano fiscal —
se os gastos em MDE ou a receita de impostos. A seriedade
com que vém sendo tratadas as questdes educacionais por
parte do Estado sugere, entretanto, que sao maiores as chan-
ces de a receita de impostos prevista crescer mais do que as

- despesas em MDE previstas. De todo modo, o importante a
sublinhar é que o orgamento deve demonstrar a intengédo do
Estado em cumprir a Constituigao, como alids determina a lei.
Nesse sentido, tem plena validade o trabalho com dados de
orgamento.
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de MDE nesse ministério. Certamente foi cometido mais
um equivoco no depoimento, quando este tomou despe-
sas em programas e subprogramas na 4rea de treinamento
de recursos humanos, extensao universitdria e ensino de
graduagao alocados na fungao saide. De resto, nenhuma
das alternativas de somas das parcelas correspondentes a
esses programas e subprogramas tinha valor equivalente
ao montante registrado pelo depoimento da SEPLAN como
despesas em MDE no ministério. Esse montante (Cz$
292,8 milndes) foi integralmente excluido da categoria.

Os dados do depoimento da SEPLAN acerca de des-
pesas atribuidas & prépria Secretaria do Planejamento da
Presidéncia da Repblica apresentavam uma situagao pe-
culiar. Note-se, en passant, que a SEPLAN é o 6rgéo a
quem compete zelar em primeira instancia pelo cumpri-
mento da Emenda.

Na previsao de gastos em educagéao e cultura da SE-
PLAN, constavam recursos de vulto para o sistema de
ensino do Distrito Federal e para o pagamento de pessoal
do sistema educacional dos extintos territérios do Acre e de
Rondbnia. Ocorre que o sistema de ensino de 1° e 2° graus
do DF é mantido quase que integralmente com verbas da
Unido, oriundas da SEPLAN/PR. Em 1987, por exemplo,
mais de 90% dos gastos desse sistema de ensino foram
cobertos com recursos da Unigo.

Tais recursos ndo correspondem a transferéncias ané-
logas aquelas que o MEC, por exemplo, faz aos estados e
municipios, a titulo de assisténcia financeira ao ensino de
1° grau. Como compete ao MEC prestar assisténcia técni-
ca e financeira aos sistemas de ensino dos estados e
municipios, essas transferéncias devem ser — e sdo —
contabilizadas pela Unido como gastos seus.

Nao se trata tampouco das verbas do Fundo de Parti-
cipagao dos Estados. Essas pertencem aos estados. Seu
repasse tem o caréter de alocagdo de uma receita que,
embora arrecadada pela Uniao, é de propriedade dos esta-
dos, os quais, por sua vez, devem aproprié-la enquanto tal;
a Uni&o, de sua parte, deve deduzi-la de sua receita de
impostos, como de fato o faz.

Trata-se, no caso do DF, de recursos sob a supervisao
da SEPLAN, como esclarece o orgamento da Unido para
1988. Nao séo transferéncias, tal como habituaimente as
entendemos. Note-se, a propdsito, que, no anexo | do
depoimento da SEPLAN, reproduzido no anexo do presen-
te estudo, esses recursos aparecem sob o titulo “Governo
do Distrito Federal” e ndo como transferéncias da Unigo a
essa unidade federada. S&o verbas geridas por um érgéo
do governo federal mas que, desde o processo de elabora-
gao do orgamento, j4 estao destinadas a unidade federada.
E inconcebivel imaginar a rede publica e a administragao
do sistema educacional do Distrito Federal sem tais verbas.
Para o governo dessa unidade federada, tais verbas sao de
certa forma anélogas aos impostos arrecadados no plano
estadual.

Além disso, o DF também est4 obrigado a aplicar um
minimo de sua receita de impostos em MDE, idéntico aque-
le determinado para os estados da federagdo. Ora, se
aqueles recursos “sob a supervisao da SEPLAN" respon-
dem por mais de 90% do custeio e dos investimentos do
sistema educacional publico no DF, para que a Constitui-
¢&0 possa ser cumprida é imprescindivel que eles sejam
apropriados por essa unidade federada. De fato, é preciso
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que eles sejam contabilizados como parte de sua receita
de impostos, pelo lado da receita total da unidade federa-
da, e pelo lado de sua despesa, como parte integrante dos
gastos em educagdo e cultura, E a partir dessa receita e
desses gastos'’, juntamente com um pequeno dispéndio
efetuado com receitas préprias, que o DF poderd vir a
cumprir 0 que determina a Emenda, gastando pelo menos
25% de sua receita total de impostos (inclusive a transferi-
da) em MDE.

A apropriagéo desses gastos pela Unido, como consta
do depoimento da SEPLAN, resultaria numa indevida e
dupla contagem: de um lado, a Unido, computando-os
para efeito da aplicagéo minima de sua receita de impostos
em MDE; de outro, o Distrito Federal, valendo-se exatamen-
te dos mesmos recursos, também para efeito de satisfagao
do preceito constitucional.

Raciocinio analogo aplica-se ao pagamento de pes-
soal dos sistemas de ensino dos ex-territérios do Acre e de
Rondbnia, realizado com recursos alocados pela Unido.
Trata-se de recursos “sob a supervisao do Ministério da
Fazenda", conforme indicado na programag&o desse 6r-
géo no orgamento de 1988. No anexo | do depoimento da
SEPLAN, assim como ocorre com as verbas do DF, esses
recursos nao aparecem como transferéncias &s unidades
federadas, mas sob o titulo “Ex-territérios (Acre/Rondé-
nia)". A apropriagéo, pela Unido, desses gastos como des-
pesas suas impede que os novos estados cumpram o
mandamento constitucional ou, entdo, que seu cumpri-
mento implique dupla contagem de despesas.

Valendo-nos desse raciocinio e dos acima desenvolvi-
dos, excluimos dos gastos da Unido em MDE esses recur-
sos alocados aos ex-territérios, bem como aqueles desti-
nados ao sistema de ensino do DF (duas ultimas linhas do
quadro 3).

Despesas da Unido em MDE

Uma vez identificadas as despesas da Uni&o na fungao
educagéo e cultura que nao estdo relacionadas a MDE, é
simples o célculo dos gastos na categoria. As estimativas
para 1986 s&o apresentadas no quadro 4.

Na primeira coluna do quadro discriminamos, para
1986, os gastos com recursos de impostos atribuidos a
Unigo na fungao educagéo e cultura pelo depoimento da
SEPLAN, mais gastos do Ministério da Fazenda nessa fun-
¢éo e outros gastos na fungéo ciéncia e tecnologia: estes
dois (ltimos s&o discutidos a seguir. Na col. 3 encontram-
se as despesas na fungéo educagéo e cultura que nao s&o
compativeis com a legislagéo que define as atividades de
MDE. Na col. 5 estéo relacionadas as despesas da Unido
em MDE naquele ano.

Hé apenas dois casos de estimativas novas nesse
quadro: as despesas do Ministério da Fazenda e as da

17 Observe-se que, certamente, esses gastos nao podem ser to-
dos contabilizados pelo DF para efeito de cumprimento das
aplicagbes minimas em MDE. A apuragéo desses gastos pela
SEPLAN seguramente foi feita nos moldes do seu aludido equi-
voco, devendo, portanto, corresponder a recursos de impostos
aplicados em educagdo e cultura pelo Distrito Federal.

A Emenda Calmon...




Quadro 4

Despesas da Unido com a manutengio e desenvolivimento do ensino (MDE) em 1986

Despesas em fungao, com recursos de impostos

Cz$ milhdes correntes

Despesas com manutengéo

Origem e desenvolvimento
das Totais Nao compativeis c/ legisl. do ensino
despesas
Cz$ milh. % Cz$ milh. % Cz$ milh. %
M @ 5] @ G=01-6 ©
Ministério da Educagéao
Fungao educagéo e cultura 24.266,3 88,7% 2.894,7 55,0% 21.371,6 96,7%
Secretaria de Ciéncia e Tecnologia :
Fungéo ciéncia e tecnologia 520,4 (a) 1,9% — — 520,4 2,4%
Ministério do Exército
Fungéo educagao e cultura 209,0 0,8% 104,5 2,0% 104,5 0,5%
Ministério da Aeronéutica
Fungao educagao e cultura 72,0 0,3% — — 72,0 0,3%
Ministério da Agricultura
Fungao educagao e cultura 46,0 0,2% 46,0 0,9% — —
Ministério da Satide
Funcao educagao e cultura . 32,6 0,1% 32,6 0,6% — —
Ministério da Fazenda .
Fungéo educagéo e cultura 27,3 (b) 0,1% — — 27,3 0,1%
Governo do Distr. Federal (superv. SEPLAN/PR)
Fungao educagao e cultura 1.698,9 6,2% 16989 32,3% _— —_
Ex-territérios AC e RO (superv. Min. Fazenda)
) Fungao educagéo e cultura 488,8 1,8% 488,8 9,3% — —_
TOTAIS 27.361,3 100,0% -5.265,5 100,0% 22,095,8 100,0%

Fontes: MEC — quadros 2 e 3.

Despesas de outras origens — quadros 2 e 3 e orgamento da Unido para 1988.
Notas: a. Estimativa baseada em valor apresentado no depoimento da SEPLAN (quadro 2), acrescido de percentual (30,01%) para gastos

do CNPq com bolsas de estudo: 400,3 X 1,3001 = 520,4.

b.Admitimos que as despesas com a FGV, registradas em 1988 no depoimento da SEPLAN, também foram efetuadas em 1986.

Estimativa: 27.334,0 X 0,001 = 27,3.

Secretaria de Ciéncia e Tecnologia. Ambas foram, de um
modo ou de outro, subestimadas no depoimento da SE-
PLAN. S&o os Unicos casos em que o depoimento apre-
sentou despesas em MDE menores do que as efetivamente
realizadas.

No primeiro caso, o depoimento indicava certos gas-
tos em 1988, mas n&o os registrava nos dois outros anos.
Verificamos, no orgamento da Unido para aquele ano, que
a maior pante desses gastos destinava-se ao ensino de
graduacgao e pds-graduagdo da Fundagéo Getilio Vargas
— FGV. Por falta de maiores informagdes, admitimos que o
conjunto desses dispéndios em 1988 pertencia & categoria
de MDE e que eles foram realizados, também, nos outros
dois anos do periodo estudado. Incluimos, entéo, os gas-
tos pertinentes nesses outros dois anos, valendo-nos de
estimativas por alocag&o proporcional com base em 1988.

Cad. Pesq. (74) agosto 1990

No caso da Secretaria de Ciéncia.e Tecnologia, o de-
poimento indicava valores que, segundo o orgamento de
1988, correspondiam a gastos do CNPq com o ensino de
pbs-graduagao. Mas o orgamento revelava que as despe-
sas desse 6rgdo com bolsas de estudo ndo haviam sido
incluidas no depoimento. As despesas com bolsas equiva-
liam a cerca de 60% dos gastos com o ensino de pés-gra-
duagao. Estimamos os gastos da fungao ciéncia e tecnolo-
gia em MDE acrescentando essa porcentagem aos valores
indicados no depoimento em 1987 e 1988 (quadros 5 e 6).
Sabe-se que houve um extraordinario crescimento das bol-
sas de estudo de pds-graduagao entre 1986 e 1987, prati-
camente dobrando o seu nimero. Na estimativa para 1986,
acrescemos o valor indicado no depoimento de aproxima-
damente 30%.
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Quadro 5

Despesas da Unido com a manutencéo e desenvolvimento do ensino (MDE) em 1987

Cz$ milhdes correntes

Origem Despesas na fungdo, com recursos de impostos Despesas com manutengéo
das e desenvolvimento
despesas Totais Né&o compativeis ¢/ legisi. do ensino
Cz$ milh, % Cz$ milh. % Cz$ milh, %
) @ G @ 6)=(1)-) ®
Ministério da Educagéo
Fungéo educagéo e cultura 81.937,4 86,9% 9.834,1 57,2% 72.103,3 93,5%
Secretaria da Ciéncia e Tecnologia
Fungao ciéncia e tecnologia 44316 (a) 4,7% —_ —_ 4.431,6 5,7%
Ministério do Exéreito
Fungéo educagéo e cultura 608,9 0,6% 1304,5 1,8% 304,4 0,4%
Ministério da Aerondutica
Fungéo educagéo e cultura 162,7 0,2% - _— 162,7 0,2%
Ministério da Agricultura
. Fung@o educagéo e cultura 176,2 0,2% 176,2 1,0% ) - _
Ministério da Salde
Fungéo educagéo e cultura 129,8 0,1% 129,8 0,8% —_ -_
Ministério da Fazenda
Fung¢éo educagéo e cultura 94,2 (b) 0,1% —_ —_ 94,2 0,1%
Governo do Dist. Federal (superv. SEPLAN/PR)
Fungéo educagéo e cultura 5.720,8 6,1% 5.720,8 33,3% —_ _—
Ex-territérios AC e RO (superv. Min. Fazenda)
Fungéo educagéo e cuitura 1.023,4 1,1% 1.023,4 6,0% — —
TOTAIS 94.285,0 100,0% 17.188,8 100,0% 77.096,2 100,0%

Fontes: MEC — quadros 2 e 3.

Despesas de outras origens — quadros 2 e 3 e orgamento da Unido para 1988,

Notas: a. Estimativa baseada em valor apresentado no depoimento da SEPLAN (quadro 2), acrescido de percentual (60,02%) para gastos

do CNPq com bolsas de estudo: 2.769,4 X 1,6002 = 4.431,6.

b. Admitimos que as despesas com a FGV, registradas em 1988 no depoimento da SEPLAN, também foram efetuadas em 1987,

Estimativa: 94.190,8 X 0,001 = 94,2,

E instrutivo comparar a distribui¢io dos recursos de
impostos supostamente aplicados em MDE com os que
foram efetivamente gastos na categoria. Comecemos por
1986 (quadro 4). Dos recursos de impostos supostamente
aplicados em MDE (col. 2), cerca de 89% eram atribuldos
ao MEC'8, No &mbito dos demais ministérios, cabiam aos
recursos sob supervisdo da SEPLAN (verbas do Distrito
Federal) e do Ministério da Fazenda (recursos dos ex-terri-
t6rios), somados, cerca de 8% do total; & Secretaria de
Ciéncia e Tecnologia, aproximadamente 2%; o restante, da
ordem de apenas 1%, aos demais ministérios. Das despe-
sas ndo compativeis com a MDE (col. 4), mais da metade é
do MEC e cerca de dois quintos correspondem aqueles
recursos de unidades federadas sob supervisio ministerial.

M

Essa distribuig8o indica que o célculo negligente da
SEPLAN resultou numa artificial inchag&o dos recursos
aplicados em MDE, sobretudo através da contabilizagéo de

18 Esse valores correspondem, essencialmente, aqueles apresen-
tados no depoimento da SEPLAN. As tinicas diferengas existen-
tes correspondem as despesas em MDE que acrescentamos
aos valores originalmente registrados pelo depoimento da SE-
PLAN na Secretaria de Ciéncia e Tecnologia, nos trés anos
estudados, e no Ministério da Fazenda, em 1986 e 1987. As
diferencas nao interferem com o raciocinio que se segue, exce-
to pelo fato de que, caso elas nao estivessem presentes, a
evidéncia a favor da argumentagao apresentaria contrastes ain-
da mais fortes.

A Emenda Calmon...



Quadro 6

Orcamento da Unido (despesas previstas) com a manutengao e desenvolvimento do ensino (MDE) em 1988

Cz$ milhdes correntes

Origem Despesas na fungéo, com recursos de impostos Despesas com manutengéo
das e desenvolvitffento
despesas Totais N&o compativeis c/ legisl. do ensino
Cz$ milh, % Cz$ milh, % Cz$ milh. %
V) @ ® @ G=1-@ ©
Ministério da Educagéo
Fungéo educagéo e cultura 230.140,3 91,1% 27.616,8 65,5% 202.523,5 96,2%
Secretaria da Ciéncia e Tecnologia
Fungéo ciéncia e tecnologia 6.861,7 (a) 2,7% —_ — 6.861,7 3,3%
Ministério do Exército
Fung&o educagao e cultura 1.1143 0,4% 557,2 1,3% 557,1 0,3%,
Ministério da Aerondutica
Fungéo educagéo e cultura 3751 0,1% — — 3751 0,2%
Ministério da Agricultura
Fungé@o educagéo e cultura 4428 0,2% 4428 1,1% — -
Ministério da Salde
Fungao educagao e cultura 292,8 0,1% 292,8 0,7% — —
Ministério da Fazenda
Fungéo educagéo e cultura 256,0 0,1% — — 256,0 0,1%
Governo do Dist. Federal (superv. SEPLAN/PR)
Fungéo educagéo e cultura 11.251,9 4,5% 11.251,9 26,7% — -_
Ex-territérios AC e RO (superv. Min. Fazenda)
Fungéo educagao e cultura 1.971,0 0,8% 1.971 4,7% — —
TOTAIS 262.705,9 100,0% 42.132,5 100,0% 210.573,4 100,0%

Fontes: MEC — quadros 2 e 3.

Despesas de outras origens — quadros 2 e 3 e orgamento da Unido para 1988,

Notas: a. Despesas do CNPq com o ensino de pés-graduagéo (Cz$ 4.288,0 milh.), constantes do depoimento da SEPLAN, acrescidas dos
gastos do CNPq em bolsas de estudo (Cz$ 2.573,7 milh.), constantes do orgamento da Unido para 1988.

despesas do MEC que n&o pertenciam & categoria, e da
contagem indevida, nas despesas da Unido, daquelas ver-
bas das unidades federadas sob supervisdo ministerial. Na
distribuigdo dos limites superiores dos gastos da Unido em
MDE, j4 descontado o inchago, a participagdo do MEC
sobe para 97% (col. 6). Esse valor contrasta com os 87%
originais, baseados no depoimento da SEPLAN. Isso signi-
fica que, dos recursos de impostos da Uniao, aplicados em
educag&o e cultura e em ciéncia e tecnologia, e que podem
ser contabilizados para a manutengéo e desenvolvimento
do ensino, quase todos s&o oriundos do MEC.,

Séo semelhantes as distribuicbes nos outros dois
anos, 1987 e 1988 (quadros 5 e 6). Essa semelhanga se

Cad. Pesq. (74) agosto 1990

deve em parte a sistemética de célculo que adotamos, mas
ocorre sobretudo porque as verbas por programa e sub-
programa em cada fungio geralmente sofrem alteragbes
apenas marginais no periodo de alguns anos. Em suma,
descontada a inchagéo dos recursos supostamente aplica-
dos em MDE, promovida pelo depoimento da SEPLAN,
quase todas as despesas na categoria naqueles outros
dois anos também se situavam no &mbito do MEC.

Apurados os limites superiores dos gastos da Unigo
em MDE, é imediato o célculo dos percentuais dos impos-
tos aplicados na categoria. Os resultados estdo no quadro
7. Nos trés anos do perfodo estudado, os pisos minimos
n&o foram alcangados.
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Quadro 7

Receita de impostos da Unido e despesas com a
manutencéo e desenvolvimento do ensino (MDE)
em 1986, 1987 e previsdo para 1988

Cz$ milh. correntes

Receita de

Despesas Aplicagao

Ano impostos em MDE em MDE
(M @ (3)=(2)/(1)x100

21.398,4 (a) 10,48%

1988 204.084,4 22.095,8 (b) 10,83%

1987 589.893,3 77.096,2 12,85%

1988 1.694.568,0 210.573,4 12,43%

Fontes: col. (1) — depoimento da SEPLAN.
col. (2) — quadros 4, 5 e 6 e depoimento da SEPLAN.

Notas: a. Despesas em MDE do quadro 4, menos recursos aloca-
dos ao MEC em 1986 (Cz$ 697,4 milhdes; vide quadro
A-1) a titulo de compensagao da diferenca entre o que
teria gasto a Unidao em MDE em 1985 (segundo apura-
¢ao da SEPLAN/PR) e o valor minimo determinado pela
Emenda Calmon.
b. Despesas em MDE segundo estimativas do quadro 4.

O ano de 1986 apresenta uma peculiaridade. Nos ter-
mos da apuragao realizada pela SEPLAN, conforme consta
de seu depoimento, em 1985 a Unido teria gasto em MDE
Cz$ 697,4 milhGes a menos do que o necessério para
cumprir o que determina a Emenda Calmon (vide anexo,
quadro A-1). Esse montante teria sido repassado ao MEC
no ano seguinte, em 1986, supostamente em acréscimo a
seu orgamento e as suplementa¢des orgamentérias solici-
tadas.

Ao que tudo indica, esses recursos tidos como adicio-
nais foram gastos pelo MEC como outros quaisquer. Com
efeito, no QDD do MEC relativo a 1986 ndo ha nenhuma
indicag@o de despesas feitas especificamente com essa
verba. Ha duas hipbteses possiveis com respeito ao uso
dessa verba, tida como adicional. Uma dessas hip6teses 6
a de que a verba integrou o conjunto dos recursos de
impostos do MEC que foram gastos em MDE. Nesse caso,
ela deve ser deduzida das despesas em MDE realizadas
em 1986. Existe ainda uma outra hipétese: a de que a verba
tenha sido despendida em parte — até mesmo no seu todo
— em atividades que n&o pertenciam a categoria de MDE.
Nesse caso, n&o ha porque deduzi-la de nossas estimati-
vas de gastos em MDE. N&o tendo sido possivel confirmar
qualquer uma dessas hipéteses, no quadro 7 apresenta-
mos duas alternativas de gastos da Unido em MDE em
1986. Na primeira admitimos que toda verba foi gasta na
categoria de MDE e, portanto, subtraimos seu valor de
nossas estimativas de dispéndios na categoria, anterior-
mente obtidas. Na segunda, supomos que toda a verba foi
gasta em outras atividades e, portanto, mantemos nossas
estimativas anteriores. O limite superior dos gastos da
Uniao em MDE situa-se entre essas duas alternativas.

Segundo qualquer uma dessas alternativas, em 1986 a
aplicagao da receita de impostos em MDE nao chegou a
11%. Nos anos seguintes, também ndo atingiu os 13%
determinados pela Constituigao. Comparem-se esses valo-
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res com os do depoimento da SEPLAN, segundo o qual
em 1986 a Unido teria aplicado mais de 13%, em 1987 mais
de 15%, com propor¢cdo semelhante prevista para 1988
(vide quadro A-1 do anexo).

Em resumo, a Unido vem descumprindo sistematica-
mente 0 mandamento constitucional. Vale reiterar que nos-
sas estimativas s@o limites superiores. Estudos mais por-
menorizados, contando com as necessérias informagoes,
deveréo encontrar percentuais ainda menores do que os
apurados no presente trabalho.

SIGNIFICADO E PERSPECTIVAS DA VINCULAGAO
PARA A MDE

Desde o restabelecimento da vinculagéo constitucional de
recursos para o ensino, em 1983, o executivo da Unido nao
tem prestado contas ao publico de suas aplicagoes em
MDE. Uma excegéo parcial a essa lamentavel regra foi 0
depoimento da SEPLAN na CPI da Camara dos Deputados
em 1988. Dos gabinetes do executivo fluiu um certo tipo de
informagéo para o plenério da CPl. Mas vimos qual foi a
natureza da informag¢éo. Equivocada, negligente, e que nao
ultrapassou as paredes da CPI, exceto por algumas oca-
sionais e reduzidas noticias na imprensa.

De outra parte, o préprio relatério da CPl procurou
retirar qualquer sombra de dtvida que pairasse sobre a
lisura e exatiddo das informagbes prestadas pelo executi-
vo. E verdade que o relatério reconheceu a necessidade de
maiores estudos futuros, para dirimir alguma duvida quanto
a exata classificagdo dessa ou daquela despesa em MDE.
Mas tratava-se, segundo o teor do texto, de duvidas que
decorriam do préprio “estado da arte”, isto é, de algumas
possiveis interpretagdes divergentes quanto ao disposto
nos diplomas legais que regulamentam a matéria. Essas
duvidas receberam tratamento idéntico aquele dispensado
a questodes tedricas de ponta quando publicadas em peri6-
dico académico. Noutras passagens, o relatério referia-se &
reivindicagao — alias perfeitamente correta — de parla-
mentares da Comisséo, notadamente de seu presidente,
no sentido de que os percentuais de aplicagdo em MDE
fossem calculados em termos reais com relagao & receita
de impostos. Mas em nenhum momento o relatério conte-
stou as informagdes prestadas pela Presidéncia da Repu-
blica, embora dispusesse de evidéncia para tanto.

A CPI foi presidida pelo deputado Hermes Zanetti,
sendo seu relator o deputado Sélon Borges dos Reis. A
comedida e vaga palavra do relator, expressa no documen-
to que preparou — embora aprovado pela Comissao como
um todo — contrastava frontalmente com a atuagéo incisi-
va e limpida de seu presidente e de alguns outros parla-
mentares (como a dos deps. Florestan Fernandes, Jorge
Hage e Otavio Eliseo). Com um relatério desse teor, de
pouco serviria sua divulgagao no sentido de uma necessé-
ria publicizagéo do debate em torno da questio objeto da
CPL

Hé uma outra excegéo, também parcial, aquela lamen-
tavel regra, tipica do anos de autoritarismo, mas que conti-
nua em pleno vigor na Nova Replblica. Sdo as indicagbes
das despesas em MDE no projeto de lei orgamentéria, que
o executivo encaminha ao Congresso Nacional. Mas sabe-
mos que as informag¢des contidas nos orgamentos geral-
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mente s3o demasiado sintéticas, com elevado nivel de
agregacéo, impedindo que sejam adequadamente indica-
das as atividades de MDE e respectivos gastos previstos.
Isso tem sido verdadeiro para os diversos ministérios, mas
a identificag@o é especialmente problemética no caso do
MEC, responsével por mais de 0% dos gastos da Uniao
em MDE.

Nessas circunsténcias, aprovar a proposta orgamenta-
ria do executivo, no que respeita a gastos de impostos em
MDE, tem sido, para muitos, um vdo cego, guiado por
informagdes ditadas de fora. Da parte dos parlamentares e
partidos que t8m no clientslismo um dos eixos de sua vida
politica, essas circunstancias sao bem-vindas. Permitem a
troca de fatores que garante sua sobrevivéncia. Da pare
dos demais, a tendéncia tipicamente majoritéria dos primei-
ros oferece-lhes apenas a oporntunidade de protestar na
ressonancia vazia do plenério, desejoso em acolher uma
proposta da Presidéncia da Republica, ou entéo, a hiptte-
sa de enfrentar, fora da Comisséo de Educagao, uma com-
petiggo sem chances de vitéria com as comissoes de ou-
tros setores. Estas interessam-se em manter a proposta
para o setor educacional, na medida em que um eventual
aumento de recursos para o ensino reduziria a disponibili-
dade das disputadas verbas para os outros setores.

Na discussdo do orgamento de 1990, o primeiro apds
a promulgagao da nova Constituicéo, que concedeu ao
Congresso Nacional prerrogativas de peso na matéria,
aparentemente existiam condigbes para mudar as antigas
regras do jogo. Pela primeira vez, o orgamento encaminha-
do ao Congresso continha especificagdes pormenorizadas
dos gastos publicos previstos para o ano seguinte.

lronicamente, seja por estrita exigéncia da Carta Mag-
na, seja como tatica na disputa que se previa, o fato é que
o executivo encaminhou ao Congresso, literalmente, vérios
quildmetros de material impresso com a discriminagao das
receitas e despesas previstas. 1sso exigia do legislativo
uma capacidade de anélise que n&o estava a seu alcance,
deficiéncia que se agravava em virtude da forma pela qual
os dados haviam sido encaminhados. Apesar das cente-
nas de assessores que possui o legislativo, o clientelismo
que tem norteado grande parte das contratagbes certa-
mente os tornava majoritariamente ineptos para o trato das
questées que eram entdo enfrentadas. Do outro lado da
trama de interesses conflitantes, subjacente a discusséo da
proposta orgamentéria, o executivo contava com todos os
&lados de que necessitava. Nao em dezenas de resmas de
papel cujo manuseio desafiava o mais habil — e raro —
especialista. Mas em sistemas de andlise informatizados,
criteriosamente desenhados e implementados, testados
pela experiéncia.

Na luta pela destinagéo e volume de verbas entre exe-
cutivo e legislativo a educagdo nao constituiu prioridade. E
a disputa prolongou-se muito além do usual. O ano de
1989 terminou sem que houvesse sido promulgada a lei
orcamentdria. Inusitadamente, pela primeira vez iniciou-se
um exercicio fiscal sem que 0 governo dispusesse de ver-
bas aprovadas pelo Congresso. O orgamento da Uni&o s6
veio a ser finalmente aprovado ja no decorrer do ano de
1990, &s pressas. Nao foi desta feita, apesar das informa-
¢Oes disponiveis, que a previsao das aplicagbes em MDE
pode ser analisada pelo Congresso com o devido rigor.

Cad. Pesq. (74) agosto 1990

De todo modo, para a grande maioria dos parlamenta-
res, a diferenga entre verbas para a educagao e cultura e
recursos para a manutengao e desenvolvimento do ensino
héa de parecer demasiadamente técnica, ou secundéria fa-
ce a seus interesses. Mesmo entre parlamentares especia-
listas em finangas, e cuja trajet6ria politica nao indica um
alheamento das questdes sociais, hd os que deixam de
lado o termo correto — MDE — referindo-se vagamente a
recursos vinculados para a educagao. Um parlamentar de
notével atuagao no Congresso, de indiscutivel qualificagao
em economia e finangas, e cuja vida ptblica tem demons-
trado preocupagado com as questdes sociais, ao criticar a
incorporagéo da Emenda Calmon na nova Constituigao,
refere-se a uma “vinculagao rigida para a educagéo” (Ser-
ra, 1989, p.99; grifo nosso)'®. Referéncias como essas,
ainda que feitas inadvertidamente, contribuem para que o
conceito de MDE seja confundido com o de gastos em
educagao e cultura. S&o um estimulo para que frutifique a
negligéncia do executivo na apuragao das despesas em
MDE, resultando numa artificial inflagéo de seus valores.

A tentativa de sabermos se os gastos da Unido em
MDE estavam ou nao abaixo do minimo constitucional
pode parecer uma questdo meramente técnica. Mas, ao
longo do presente texto, deve ter ficado claro que ela é
essencialmente politica. De um lado, porque pode mostrar,
como mostramos, que 0 governo nac cumpriu o que deter-
mina a Constituiggo. De outro, porque a diferenga pode
representar, como representou, verbas de vulto que deviam
ter sido destinadas ao ensino, mas que por uma deciséo
politica foram alocadas a outras finalidades.

Algumas ilustragbes singelas d&o conta da ordem de
magnitude dessas diferengas de alguns pontos percen-
tuais, como as que registramos, sempre tendo em mente
que nossas estimativas séo limites superiores — certa-
mente a Uni&o gastou menos em MDE do que pudemos
identificar.

Em 1986, por exemplo, a diferenga entre o que a Uniéo
devia gastar e 0 gastou em MDE correspondia a um mon-
tante superior aos recursos do saldrio-educagéo do MEC
(quota federal). Esse valor também era da mesma ordem
de grandeza da soma das quotas estaduais do salério-edu-
cagéo de Sao Paulo e de Minas Gerais, os dois estados
que detém a maior arrecadagao dessa contribuigao social
e que respondem por cerca de metade do total das quotas
estaduais do pais.

19 Com relagao a esse texto do autor, cumpre ainda fazer outros
reparos. Segundo seu raciocinio, “a vinculagédo & educagéo
saltou de 12 (Constituigdo anterior) para 18% das receitas de
impostos. Como, face a nova Constituigdo, a Unido perderd
20% dessas receitas (para estados e municipios), o grau de
vinculagéo & educagao subiu, de fato, ndo de 12 para 18%, mas
de 12 para 22,5%" (Serra, 1989, p.99). Entretanto, como sabe-
mos, a Emenda Caimon determinava que a fragdo minima da
receita de impostos para aplicagdo em MDE era de 13%, e néo
de 12%. Os 12% haviam sido estabelecidos pela LDB de 1961 -
(Lei 4024). Esse valor foi derrubado pela Carta outorgada de
1969, que suprimiu a vinculagdo para a Unido e estados, como
mencionamos na introdugao do presente trabalho. O célculo do
aumento real do valor da vinculagao também merece reparos.
Ainda na introdugdo, mostramos que, em virtude da perda de
20% da receita da Unido o grau de vinculagéo a educagéo
subiu, de fato, apenas de 13% para 14,4%.
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Se fizermos comparagdes no plano do ensino supe-
rior, veremos que a quantia também nao era desprezivel. O
montante que devia ser aplicado, mas nao foi, equivalia a
quase o triplo das verbas do MEC para outros custeios e
capital, com recursos de impostos, destinadas as institui-
¢oes de ensino superior federais. E facil imaginar o que
perdeu o ensino publico de 1° grau, ou a universidade
federal, com as verbas que tomaram rumos diversos da
aplicagao em MDE.

O cumprimento do preceito constitucional por parte da
Uni&o requer, além de pressdes da sociedade civil organi-
2ada, em especial dos movimento de educadores e edu-
candos, uma intensificagao do debate em torno das ques-
tdes aqui tratadas — técnicas na sua aparéncia e politicas
no seu contelido. Essas questdes conectam-se a discus-
séo da futura Lei de Diretrizes e Bases da Educagao, que
precisa aprimorar a atual regulamentagao do preceito, in-
clusive determinando com clareza responsabilidades na
apuragéo e na divulgagdo das despesas em MDE, assim
como as correspondentes penalidades nos casos de trans-
gressao da lei, como argumentamos noutra oportunidade,
sugerindo principios e mecanismos para tanto2,

As responsabilidades pela apuragao e divulgagéo de-
vem dizer respeito a todas as trés esferas de governo —

Unido, estados e municipios. Hoje sabemos algo acerca
dos gastos em MDE por parte da Uni&o, mas o publico
desconhece quanto aplicam os estados e municipios. H4
apenas evidéncias indiretas e fragmentadas sugerindo
que, em vérios estados e na maioria dos municipios, o
preceito constitucional néo esta sendo cumprido. A andlise
e o0 debate da aplicagdo dos recursos de impostos em
MDE precisam ser estendidos ao plano estadual e munici-
pal. O presente estudo terd cumprido sua finalidade se
trouxer alguma contribuic&o para o adequado encaminha-
mento e ampliagédo deste e daquele debate.

20 Entendemos, por exemplo, que o titular da pasta da educagéao
deve ser obrigado, por lei, a apurar e divulgar amplamente,
tornando de dominio publico, os resultados das aplicagdes de
impostos em MDE; que o referido titular deve ser responsabili-
zado perante a lei pelo ndo cumprimento dessa obrigagéo; que
essa apuragéo deve ser trimestral; que, caso os minimos esta-
belecidos ndo sejam alcangados num dado trimestre, recursos
adicionais para corrigir a defasagem devem ser aplicados no
trimestre imediatamente seguinte, sempre calculados em ter-
mos reais, isto 6, com corregao monetéria (Velloso, 1988). O
projeto de LDB (segundo substitutivo, de margo de 1989) do
deputado Jorge Hage, relator da Comissdo de Educagéo e
Cultura da Cémara dos Deputados, contém um correto e
imprescindivel encaminhamento dessas questdes.
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ANEXO

Reproduzimos aqui o quadro constante do anexo | do
depoimento da SEPLAN. O quadro intitulava-se original-
mente “Demonstrativo Emenda Constitucional n® 24, de
01/12/1983". Nessa reprodugdo mantivemos exatamente
0s mesmos titulos das colunas e linhas do quadro original.
Também mantivemos exatamente a mesma disposigéo dos
dados, tal como consta do original.

Note-se, a propésito de nossa discusséo anterior so-
bre as despesas do Governo do Distrito Federal e dos
ex-territérios do Acre e Rondbnia, a forma pela qual os

dados s&o apresentados no quadro. J& mencionamos que
estas despesas ndo aparecem como transferéncias da

. Uni&o, mas sob os titulos de “Governo do Distrito Federal”
e “Ex-territérios (Acre e Ronddnia)”, sugerindo que perten-
cem as unidades federadas e n&o & Unido, como argumen-
tamos. Cumpre agora registrar que essas despesas apare-
cem no quadro destacadas dos gastos da Uni&o, apds o
subtotal relativo aos ministérios, e que o quadro néo apre-
senta o total dos gastos da Uni&o, no qual essas despesas
seriam inclufdas, segundo o raciocinio da SEPLAN. Isso
n&o é congruente com o raciocinio da SEPLAN, mas é
perfeitamente coerente com a légica de nossa argumenta-
¢ao ao longo do texto.

Quadro A-1

Dados apresentados pela SEPLAN/PR no depoimento da CPl da Emenda Calmon,
da Camara dos Deputados, para demonstrar o cumprimento do preceito
constitucional por parte da Uniéo

Cz$ milhdes correntes

1985 1986 1987 1988
Especificagéo Despesa Receita Despesa  Receita Despesa Receita Despesa  Receita
realizada realizada realizada realizada realizada realizada realizada  prevista

1. Receita de impostos

atribuidos a Uniao 77.393,6 204.084,4 599.893,3 1.694.568,0
2. Participagao Emenda

Calmon — 13% 10.061,2 26.531,0 77.986,1 220.293,8
3. Alocagdes p/ manut.

e desenv. ensino 9.363,8 27.2147 92.600,7 250.140,3

Min. da Educagéo 8.110,7 24.266,3 81.937,5 230.148,4

Min. Ciénc. e Tecn. 286,8 400,3 2.769,4 4.288,0

Min. do Exército 0,5 209,0 680,9 1.1143

Min. da Aeronautica 41,6 72,0 162,7 375.1

Min. da Agricultura 21,1 46,8 176,2 4428

Min. da Salde 9,2 32,6 129,8 292,8

Min. da Fazenda —_ — — 256,0

Subtotal 8.469,9 25.027,0 85.856,5 236.917,3

Gov. do D. Federal 708,5 1.698,9 5.720,8 11.261,9

Ex-territ. (AC e RO) 185,4 488,8 1.023,4 1.971,0
4. Diferenga (3-2) -697,4 683,7 14.614,6 29.846,5
5. Perc. de aplicagé@o

— Total MEC 80,61% 91,46% 105,07% 104,47%

- Total demais min. 12,46% 11,12% 13,67% 9,08%

— Total Unido 93,07% 102,58% 118,74% 113,55%
Fonte: Reprodugéo do quadro do anexo | do depoimento da SEPLAN. O texto abaixo integra o item “observagées” do referido quadro,

datado de 9 de maio de 1988:

Obs. “_ Dados obtidos do ‘demonstrativo da estimativa da receita dos impostos — Emenda Calmon’ da coordenadoria da érea de

estudos financeiros — CAEF/SOF/SEPLAN, de 7/8/86 para 1985 e de 25/1/88 para os demais exercicios.

— Dados de despesa extraidos do relatério ‘quadro de detalhamento da despesa’, posicéo lei+crédito emitido pelo
SAED/SOR/SEPLAN para os exercicios de 1985 a 1987, e da lei 7.632, de 3/12/87 (QDD — Emenda Calmon) para 1988.

— Na despesa de 1988, referente ao Ministério da Educagao, estao incluidos Cz$ 72,0 bilhSes que sao alocados em EGU, na lei

orgamentaria/88.”
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