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RESUMO

Este artigo trata da Emenda n® 24 & Constituigdo do
Brasil de 1969 que vincula recursos financeiros mfnimos da
receita de impostos para a educagdo. O autor trata da vinculagio
constitucional na orbita federal e discute diversos problemas que
se relacionam com a incidéncia da vinculagdo na receita de
impostos e com o conceito de educagdo e de despesas. O objetivo
fundamental do artigo é o de examinar algumas questdes basicas
que podem interferir na aplicagdo de recursos financeiros em
educacdo.

SUMMARY

The article refers to the amendment number 24 to the
Brazilian Constitution of 1969 which subjects minimat financial
funds (resources) from the income revenue to Education. The
author deals with the constitutional obligations in the Federal
sphere of action (scope) and discusses several problems related
to the incidence of subjection in the income revenue and to the
concept of Education and expenses. The main objective of the
article is to examine some basic questions that may interfere
with the utilization of the financial resources {fund} in Educa-
tion.
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SIGNIFICADO DA VINCULAGAO
CONSTITUCIONAL

A vinculagdo constitucional de porcentuais mfni-
mos de dispéndio para a educagdo é o mecanismo uti-
lizado pelo poder polftico para garantir uma prioridade
‘permanente para a educa¢do. Desde que o poder exe-
cutivo assumiu a fungdo principal de elaborador dos
célculos orgamentérios, proibindo ao poder legislativo
o aumento de despesas, somente restou ac legislativo o
instrumento da vinculagdo. Portanto, este é o instru-
mento que garante, antecipadamente, que o executivo
independente de suas prioridades, deve aplicar recursos
financeiros mfnimos na educagdo. E, portanto, um ins-
trumento que condiciona a agdo do poder executivo an-
tes, durante e depois da elaboragdo, execucdo e contro-
le orcamentarios.

Apesar de parecer a alguns que é uma solugcdo an-
tiga, ultrapassada, esclerosada e mediocre, existem dois
fatos objetivos que demonstram serem essas opinides
infundadas.

O primeiro fato é aquele que demonstra que a
vinculagdo de porcentuais mfnimos em nfvel de cons-
tituigdo ja existiu entre nos e funcionou como instru-
mento impulsionador de esforgos para garantir recursos
financeiros para a educacdo. Mesmo sem chegar aos
minimos exigidos havia um esfor¢o constante para ten-
tar cumpri-lo. Mas o fato objetivo é que quando a

exigéncia Constitucional deixou de existir, a partir da.

Constituicdo de 1967 e sua redagdo alterada de 1969,
os recursos financeiros para a educagdo apresentaram
um- decréscimo gradativo e constante até os dias atuais.

O segundo fato objetivo diz respeito a legitimidade
do governo federal e, por extensdo, da tecnocracia que
estava tomando decisGes na drea educacional, condi-
cionando, portanto, a agdo do poder legislativo. O poder
legislativo, apesar da flria das cassagBes, sempre apre-
sentou maior grau de legitimidade quando comparado
com a constituicdo do poder executivo. Mesmo com
a introducdo dos senadores bidonicos, ha um certo con-
senso quanto ao maior grau de legitimidade do poder
legislativo federal. Em relagdo ao executivo, sua legiti-
midade derivou de um processo revolucionario. En-
quanto diversos pactos entre setores da populagdo
brasileira aceitaram essa legitimidade ela se manteve.
No momento, hd um consenso entre a maioria da popu-
lagdo brasileira de que essa legitimidade do poder exe-
cutivo federal ndo pode continuar. Enquanto o pro-
cesso de legitimagdo ndo ocorre, através de delegacdo
legftima da maioria da nagdo, o instrumento de vincu-
lacdo é o meio de controlar a tecnocracia incrustada
na drea economica que introduziu uma verdadeira dita-
dura econdmica em todas as funcdes exercidas pelo
poder piblico federal. Entre a ilegitima liberdade goza-
da pela tecnocracia em alocar recursos ao seu bel prazer
e nas necessidades bdasicas da populagdo, o poder legis-
lativo teve a coragem de optar pela educagdo, uma das
principais necessidades bdasicas da populagdo brasileira.
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AS POLITICAS DE CAPTACAO DE RECURSOS
FINANCEIROS PARA A EDUCAGAO E A
VINCULACAO DE RECURSOS DA

'"RECEITA DE IMPOSTOS

A partir de 1946, a vinculagdo de porcentuais mf-
nimos de dispéndio foi capaz de garantir um fluxo cons-
tante e crescente de recursos financeiros para a educa-
¢do. Desde 1964, com a criagdo do saldrio-educagio,
comecou a coexistir com a politica de captar recursos da
receita de impostos, a politica de vincular recursos espe-
cificos para a educacdo, fundamentada em outros tribu-
tos!. Com a vinculagio de parte da receita ifquida das
ioterias federal e esportiva, foi iniciada a politica de vin-
cular recursos especificos incidindo sobre atividades
nas quais o poder piablico é concessiondrio. Posterior-
mente, com a criacdo do FAS, essa politica teve conti-
nuidade abrangendo recursos da Caixa Econdmica e
da LOTO - loteria de nimeros. Paralelamente, a Caixa
Econdmica Federal comecou a financiar o Crédito Edu-
cativo para estudantes do ensino superior. Paralela-
mente, também, o incentivo fiscal comegou a vincular
recursos para o MOBRAL.

O que se observou é que quando coexistiram as
duas politicas de captagdo, tanto da receita de impostos
quanto do salario-educagdo, a Unido alcangou seu maior
nfvel de dispéndio relativo em educagdo. Suprimida a
vinculagdo constitucional e apesar do grande n(mero
de outras fontes especificas, os recursos financeires alo-
cados 3 educacdo comecaram a decrescer. Isso demons-
tra que a politica de vincular recursos especificos para a
educagio ndo é garantia de aumento do montante de
recursos que vdo para a educagdo. Isso demonstra, tam-
bém, que & medida que novas fontes de recursos foram
sendo criadas, o montante delas advindo foi menor
que os cortes que comecaram a ser feitos nos recursos
da receita de impostos. E, finalmente, isso demonstra
que as duas politicas de captacdo, tanto a de vincular
recursos da receita de impostos quanto a de vincular re-
cursos especificos, devem coexistir ao mesmo tempo,

‘pois sd0 a Gnica garantia para que o montante global de

recursos financeiros seja mantido e aumentado.

A INCIDENCIA DA VINCULACAO
NA RECEITA DE IMPOSTOS

A questdio da receita da Unido é complexa, podendo
abranger recursos “‘do tesouro federal, de outras fontes
orcamentérias e de outras fontes ndo orcamentdrias”
{Marques, 1981, p. 6)2.

As receitas do tesouro sdo constituldas pelas recei-
tas tributdrias, patrimonial, de capital e pelas receitas
diversas. De todas essas fontes de receitas, a receita tribu-
téria é a de maior importdncia, porque representa, em

No caso do salario-educagdo o tributo denomina-se contri-
buigdo parafiscal, figura tributéria copiada do sistema franceés.

"Vide o excelente estudo de Antonio Emflio Marques: Despe-

sas federais com educagdo — a loteria sem perdedores. CNRH-
IPEA-Brasflia, 05/1981.
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média, cerca de 90% dos recursos da receita orcamentd-
ria. A receita tributdria, por sua vez é composta por
impostos, taxas, contribui¢des e por outros tributos de
dificil classificagdo dentro do sistema usual de classifi-
cacdo das figuras tributdrias. Mas a receita mais impor-
tante dentro da receita tributdria, e em relacdo a todas
as demais fontes de receita, € a receita de impostos.

Em outras fontes orgamentdrias destinadas a edu-
cagdo existem ’‘recursos arrecadados diretamente. pelos
6rgdos, algumas operagdes de crédito e saldo do ano
anterior”. E, em outras fontes ndo orcamentdrias, sdo
encontradas “as receitas dos Orgdos da Administragdo
Indireta” (Marques, 1981, p. 6)

A classificagdo das receitas da Unido é complicada,
mas isso nada tem-a ver com a vinculagdo de recursos
para a educac¢do, que é simples e incide somente na
receita de impostos.

A questdo é simples em relacdo as outras receitas,
mas ndo é simples quanto a conceituacdo dos impostos.
Antigamente, também essa conceituacdo era simples,
e para saber quais eram os impostos, bastava recorrer
a Constituigdo e ver o rol de impostos da Unido. Atual-
mente, em virtude das artimanhas da tecnocracia e,
segundo a opinide de alguns tributaristas, existem im-
postos embutidos tanto no preco da gasolina quanto
nos empréstimos compulsorios que sdo devolvidos sem
0 pagamento da correcdo monetdria plena e sem juros.
Mas para simplificar, devemos entender a incidéncia
de 13% sobre o rol de impostos estabelecidos em nivel
de constituigao.

Por outro lado, no sistema de arrecadagdo dos
impostos da Unido hé alguns que ficam integralmente
com a Unido, ha outros cuja parcela fica com a Unido
e outras sdo transferidas para Estados e Municlpios e
a vinculagdo de parte dos impostos que também sdo
transferidos para Estados e Municipios, como é o caso
dos Fundos de Participagdo dos Estados e Municipios
que vinculam parte dos recursos do imposto de renda
e do imposto sobre produtos industrializados. Segundo
0 nosso entendimento, a receita de impostos que deve
sofrer a vinculacdo incide sobre a parcela dos impostos
federais que ndo sdo ou automaticamente redistribuidos
ou vinculados. Estes impostos automaticamente redistri-
bufdos ou vinculados que sio transferidos para os Esta-
dos e Municipios estdo submetidos & vinculagdo de 25%

que é o “‘quantum’ obrigatério que incide sobre os.

Estados e Municipios.
Um outro aspecto que deve merecer nossa atengdo

diz respeito & terminologia utilizada na ementa da
Emenda a Constituicdo que.trata da renda resultante
dos impostos e ndo da receita de impostos. Entendemos
que o dinheiro dos impostos que sofrem operacSes fi-
nanceiras e que gerem correcdo monetdria e juros antes
de serem distribuidos, também constituem renda resul-
tante dos impostos. Num regime altamente inflacionario,
em que o poder pablico deposita seus recursos em siste-
mas_que geram juros e corre¢do monetaria, estes devem
ser computados também como parte da receita de impos-
tos. Observe-se que, no Estado de Sdo Paulo, o salério-
educacdo, antes de ser aplicado, sofre diversos tipos de
aplicacdo financeira que chega a dobrar e, 3s vezes, até
a triplicar o montante inicial dos recursos.

A vinculagcdo constitucional de recursos financeiros...

Uma outra questdo de importdncia vital para a
consideragdo da vinculagdo diz respeito ao controle “a
priori’” ou "a posteriori”. O controle ““a priori’’ envolve
o orcamento e as receitas fixadas. O controle "‘a poste-
riori” envolve o balango e as receitas realizadas. Segundo
entendemos, as duas formas de controle devem ser com-
binadas e executadas tanto pelos 6rgdos de controle in-
terno quanto pelo 6rgdo de controle externo, isto §é,
o Tribunal de Contas da Unido.

E evidente que o espirito da Emenda Constitucio-
nal diz respeito a aplicagdo de recursos financeiros em
educacao realizada, isto €, efetivamente aplicada. E
neste caso, o controle essencial diz respeito ao balango.
Mas como este é publicado somente quatro meses depois
de fechado o ano, algumas medidas podem ser tomadas.

Partindo do pressuposto de que o orcamento é
um plano de intengGes que espelha somente parte de
uma realidade, e que isso ocorre principalmente pela
subestimacdo da receita, a medida que pode ser tomada ¢
regulamentar o excesso de arrecadagdo, vinculando parte
do mesmo para a educagdo, como fez o Estado de Sdo
Paulo®. E essa parte tem que ser igual ou superior ao
minimo fixado em nivel constitucional. Essa medida
evita a corrosdo do valor real do dinheiro num regime
inflacionério, como é o nosso.

Realizado o controle “'a priori’’, poderemos depois
confrontd-lo com os dados do balan¢o. Caso ainda ocor-
ra algum viés entre o fixado e o realizado, para o orga-
mento do ano seguinte deverd haver o controle dos 13%
e da parcela que faltou no ano anterior. E isso que tam-
bém ¢ feito no Estado de Sao Paulo pelo Tribunal de
Contas do Estado que controla a prestagdo de contas
dos Municipios. E dessa combina¢do de controles que
poderemos esperar uma eficdcia aceitdvel da vinculagdo
de impostos.

Por altimo, convém ressaltar que a vinculagéo inci-
dindo na receita dos impostos é a forma correta de
vinculagdo, porque estes existem para custear principal-
mente as atividades gerais do Estado, nas quais se inclui
a educacdo. O sistema anterior que obrigava o Munici-
pio a aplicar dispéndios minimos em relacdo a receita
tributdria era injusto, principalmente porque incidia tam-
bém nas taxas, que sdo tributos cobrados em virtude da
contraprestacdo de servigos, ndo podendo ultrapassar o
custo dos servigos prestados. Ao se vincular parte das
taxas, beneficiava-se a educacdo mas, por outro lado,
retirava-se cada vez mais do Municipio a capacidade de
prestar servicos em outras atividades. A vinculagdo sobre
a renda dos impostos vird também corrigir uma anomalia
que comecava a se intensificar na esfera dos Estados:
estes estavam cada vez mais lancando mdo dos recursos
do salario-educacédo e diminuindo cada vez mais os recur-
sos origindrios da receita dos impostos. Convém destacar,
finalmente, apesar de estar implicito em tudo que foi
dito, que a vinculacdo incide sobre os impostos, excluin-
do, portanto, todas as demais fontes de recursos finan-

3 Leino 10.038, de 5/2/1968, que “Dispde sobre a Organi-

zacgdo do Sistema de Ensino do Estado de Sdo Paulo — artigo
70.

17



ceiros especificos (saldrio-educacdo, FAS, Crédito Edu-
cativo etc.) na apuragdo dos porcentuais minimos.

A VINCULACAO DE RECURSOS FINANCEIROS
E O CONCEITO DE EDUCAGAO E DE DESPESAS

Parte das receitas sera vinculada para ser gasta, isto
é, transformada em despesas, em educacdo. Teremos que
cuidar da definicdo do universo abrangido pela educagéo,
porque sendo tudo poderd ser entendido como educacdo
e a vinculacdo perderé sua finalidade. Aqui ndo se trata
de definicbes pedagdgicas sobre a educacdo, mas das
concepgGes administrativas que poderdo condicionar tan-
to 0s aspectos orcamentarios quanto 0s aspectos contd-
beis ligados ao balanco.

E para examinar administrativamente devemos lan-
¢ar mao da legislacdo que condiciona o sistema de educa-
G30. .

Diversos autores jd trataram dessa questdo. Entre
eles, podemos destacar os professores José Querino
Ribeiro e José Augusto Dias, ambos da Universidade de
Sado Paulo. Entendem que a educacdo é um processo am-
plo no qual participam todas as instituicGes sociais: a
famfilia, a escola, a igreja, o exército, a comunidade etc.
Para evitar confusGes optam pelo termo sistema escolar,
mas chamam a atencdo para a legislacdo que usa a termi-
nologia de sistema de ensino.

A Constituicdo da Replblica Federativa do Brasil?
em seu Titulo IV: Da Familia, Da Educagdo e Da Cultu-
ra, ja restringe a concepg¢do ampla de educacdo, estabe-
lecendo em seu art. 176 que A educacdo... serd dada
no lar e na escola’”. A seguir, neste mesmo artigo, em
seu paragrafo 19, jd restringe mais, ainda o conceito,
estabelecendo que ““O ensino serd ministrado nos dife-
rentes graus pelos Poderes Pablicos”. A seguir, em seu
artigo 177 ja introduz a concepgao de sistema de ensino,
estabelecendo que ““Os Estados e o Distrito Federal
organizardo os seus sistemas de ensino, e a Unido, os
dos Territorios, assim como o sistema federal, que terd
carater supletivo e se estendera a todo o Pafs, nos estri-
tos limites das deficiéncias locais’’. A partir dafl, pard-
grafos e artigos posteriores s6 tratam de ensino ou de
sistema de ensino. Por outro lado, a Lei n® 4.024, de
20/12/1961, que fixa as Diretrizes e Bases da Educacdo
Nacional, em artigo ndo revogado, estabelece que ‘O
Ministério da Educacado e Cultura exercerd as atribui¢Ges
do Poder Publico Federal em matéria de Educacdo’.
A seguir, na mesma Lei, em seu art. 79, fica estabelecido
que “ao Ministério da Educacdo e Cultura incumbe
velar pelas leis do ensino e pelo cumprimento das deci-
sdes do Conselho Federal de Educacdo”.

De tudo que foi dito podemos concluir que a
educacdo, de que tratam as leis maiores, é o processo
que ocorre nas escolas que constituem um sistema de
ensino que na esfera federal é atribuicdo do Ministério
da Educacdo e Cultura. Subentende-se, ainda que siste-
ma de ensino é aquele que estd submetido as leis do
ensino e as decisGes do Conselho Federal de Educacio.
E um sistema que abrange escolas publicas e privadas,
pois “o ensino & livre A iniciativa particular'’®. Por ex-
tensdo, no plano estadual as atribuicGes administrativas
do sistema estadual estardo afetas aos Conselhos Esta-
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duais’ e s Secretarias de Educagdo.

Dirimida a ddvida quanto & concepc¢do de educa-
¢do na perspectiva administrativo-legal, convém recordar
alguns aspectos da confusdo estabelecida na esfera fede-
ral a respeito do que seriam as despesas ditas de educa-
¢ao.

Historicamente podemos dizer que os alertas da
imprensa e dos Tribunais de Contas chamavam a aten-
cdo, quando da prestagdo de contas, sobre o que se
entendia, na pratica, por educacgdo e cultura. Havia um
desvirtuamento geral. Posteriormente as pesquisas de
Carlos Correa Mascaro, da Universidade de Sado Paulo
trataram sistematicamente da questdo. Entre trinta
conclusdes especificas, destacamos duas:

“a) as municipalidades paulistas nao acertaram
ainda uma linha uniforme e coerente de aplicagcdo dos
recursos que a Constituicdo Federal determinou expres-
samente se destinem a manuten¢do e desenvolvimento
do ensino...

b) vigora nos Municipios, ainda, um regime de
confusdo no que concerne a conceituacdo de negdcios
relativos a ensino, educagdo e cultura (Mascaro, 1958,
p.110)

Tendo em vista estes problemas, a- Lei 4024, de
1961, estabeleceu que ““Sdo consideradas despesas com
0 ensino:

a) as de manutengao e expansao do Ensino;

b) as de concessdao de bolsas de estudos;

c) as de aperfeicoamento de professores, incentivo
d pesquisa e realizacdo de Congressos e Conferéncias;

d) as de administracdo federal, estadual ou munici-
pal de ensino, inclusive as que se relacionem com ativi-
dades extra-escolares”®

Tao zelosos foram os legisladores que cuidaram até
do que ndo eram consideradas despesas com o ensino:
““as de assisténcia social e hospitalar, mesmo quando
ligadas ao ensino... os auxilios e subvengOes para fins de
assisténcia e cultura” etc.?. E parece que a Lei foi para
valer, pois ja em 1962, o Plano Nacional de Educagio
comecou a fixar critérios de aplicagdo dos recursos fede-
rais seguindo rigorosamente o que foi disposto na Lei
4,024. Com a eliminagdo da vinculagdo constitucional
em 1967, este dispositivo deixou de ter sentido para.a
Unido e a maioria dos Estados. Em 1971, com a Lei
5692, ele foi revogado, porque a interpretagdo corrente

Constituicdo > do Brasil, de 24/1/1967, com a redacdo dada
pela Emenda Constitucional n® 1, de 17/10/1969 e as altera-
¢Oes feitas pelas diferentes Emendas Constitucionais — Sena-
do Federai — Brasflia set. 1979 — 42 ed., 32 tiragem.

Art. 69.

Constituigdo do Brasil, art. 176, pardgrafo 29.

Art. 10 da Lei 4024, de 20/12/61.

Pardgrafo 19 do art. 93.

Parédgrafo 29, do art. 93, da Lei 4.024.
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foi a de que a Lei 4.024 era uma Lei Complementar a
Constituicdo de 1946. Havendo outra constituicdo
que suprimia o dispositivo da vinculacéo, este ndo subsis-
tia na Lei Complementar. Essa interpretacdo, no entan-
to, ndo foi aceita por diversos juristas. )

Passaremos a tratar agora da questdo mais proble-
matica, a primeira vista, que diz respeito ao investimento
em educagdo, considerada essa como ensino, e que se
refere as despesas realizadas pelo MEC, e as despesas di-
tas da funcdo educacdo que abrangem verbas de uma
série de Orgaos e ministérios que, aparentemente, nada
tem a ver com a educagdo.

A questdo da fun¢do educacgdo e cultura derivou
da Lei 4.320, de 17/3/64, que fixou normas de elabora-
¢do orcamentdria. Ao tratar das classificacbes que deve-
riam estar presentes em um or¢amento estabeleceu as
classificacGes por categorias econdmicas, funcoes e pro-
gramas. O ex-Ministério de Planejamento tratou de dis-
criminar pela Portaria n® 9, de 28/01/1974, e, portanto,
somente 10 anos depois, quais seriam as diferentes fun-
¢Oes. Estabeleceu dezesseis funcdes, a saber:

01. Legislativa

02. Judicidria

03. Administracao e Planejamento
04. Agricultura

05. Comunicagdes

06. Defesa Nacional e Seguranga Publica
07. Desenvolvimento

08. Educacdo e Cultura

09. Energia e Recursos Minerais
10. Habitagdo e Urbanismo

11. Industria, Comércio e Servicos
12. Relagoes Exteriores

13. Satide e Saneamento

14. Trabalho

15. Assisténcia e Previdéncia

16. Transporte

“As fungdes representam um maior nivel de agre-
gacao e se desdobram em programas, estes em sub-pro-
gramas, projetos e atividades, sucessivamente ordenados
segundo a tipicidade existente-entre eles” (Pires et al.,
1981, p. 9), obedecendo a técnica do orgamento-pro-
grama. “Um determinado programa ou subprograma
poderéd figurar simultaneamente em duas ou mais fun-
¢Oes (por exemplo, Treinamento de Recursos Humanos
e Ciéncia e Tecnologia).

A funcdo Educagdo e Cultura contém os seguintes
programas tipicos e atipicos, a saber:

07. Administragdo

08. Administragdo Financeira
09. Planejamento Governamental
10. Ciéncia e Tecnologia

19. Servigo de InformagGes

42. Ensinode 12 Grau

43. Ensino de 2° Grau

44. Ensino Superior

45, Ensino Supletivo

46. Educacédo Fisica e Desportos
47. Assisténcia ao Educando

48. Cultura

A vinculagdo constitucional de recursos finapceiros...

49. Educacdo Especial’”” (Pires et al, 1981, p.
10).

Mas a classificacdo amplia-se mais ainda, porque

- abrange, inclusive, o conceito de drea: “Entende-se por

Area a soma de todos programas tipicos e atipicos de
uma determinada funcdo com: os programas tipicos dessa

. funcdo que foram enquadrados noutras fungGes nas leis

orcamentérias’”. A tftulo de exemplo, sdo enquadrados
na Area Educacdo e Cultura programas de 19 Grau, o
PEBE, o PIPMOQ, o Intercdmbio Cientifico e Cultural,
os quais foram considerados nos Balangos Gerais da
Unido como sendo das funcdes Desenvolvimento Regio-
nal, Trabalho e RelacGes Exteriores, respectivamente.
Iincluem-se, ainda, na Area Educacdo e Cultura todos os
programas das fungGes assisténcia e Previdéncia, Admi-
nistragdo e Planejamento e Desenvolvimento Regional
a cargo do MEC, por estarem eles diretamente vincula-
dos & Educacdo e Cultura. Foram ainda incorporados
3 Area Educacdo e Cultura todos os programas de outras
fontes gerados pelos 6rgdos da administracdo indireta
e fundagGes vinculadas ao MEC, assim como a quota
do FAS atribuida ao MEC e os recursos do Programa
Especial do Crédito Educacional e da CNAE (Programa
Mundial de Alimentagcdo — PMA/ONU — e a Comunida-
de) (Pires e. outros, 1981, p. 10). Aplicado o conceito de
Area Educacdo e Cultura, em 1980 foi investido 20%
em relacdo aos recursos do tesouro federal (Pires e ou-
tros 1981, p. 11)10. Considerando-se os recursos de
outras fontes estatais vinculadas aoc MEC, o Programa de
Crédito Educativo, o FAS e a CNAE (recursos proprios),
estes chegam a quase 10% do total investido na drea edu-
cagdo e cultura (Pires et al., 1981, p. 11)11, Dos “recur-
sos do Tesouro, cerca de 74,3% sdo ordinarios e os
25,7% vinculados” (Pires et al., 1981, p. 11). J4 com os
dados de 1982 verificamos que o investimento na Area
Educagdo e Cultura caiu para 19% em relagdo ao total
de recursos orcamentérios do Tesouro (Pires et al., 1982,
p. 15). Dos “recursos do Tesouro, cerca de 49,7% sdo
ordindrios e os 58,3%, vinculados” (Pires et al., 1982,
p. 15), observando-se também uma queda nos recursos
ordindrios.

Em 1980, como jd vimos o investimento na Area
Educacdo e Cultura foi de 20%, mas o investimento no
ensino, isto é, no Ministério da Educagdo e Cultura foi
de 5,29%!2, Em 1982, o investimento na area Educacio
e Cultura foi de 19% e no ensino (MEC) foi de 5,32%13.
Por estes dados verificamos que conforme a utilizagdo do
conceito drea, Os recursos duase quadruplicam em
relagdo ao conceito ensino.

10 vide dados brutos.
1 Vide dados brutos.

12 Dados do MEC-1980 — Subsecretaria de Orgamento do Sena-
do Federal.

13 Dados do MEC-1982 — Assessoria de Orgamento da Camara
dos Deputados.
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Agora vamos tentar sair desse emaranhado que foi
criado com os conceitos de fungdo e drea. Desde 1970,
em trabalho que realizamos para a UNB-Senado Federal,
jd afirmdvamos que ‘‘a partir de 1972, quando o Gover-
no Federal descobriu a tendéncia declinante no investi-
mento em educacgdo, adotou varios artif(cios contédbeis,
empurrando, para a fungdo educacdo, a despesa que
véarios Ministérios tinham e que, segundo os técnicos,
eram também despesas em educagio’’!?. (Chamavamos
a atencdo para o esforgo de mascarar o investimento
em educacdo, sobretudo a partir de 1975 quando vérias
contas de praticamente todos os Ministérios estavam
constando como despesas da fungdo educagdo e cultura.
Quando examinamos as explicagBes sobre funcido e
area nés verificamos que:

1) a defini¢do de fungdo foi feita por ato adminis-
trativo;

2) um determinado programa ou subprograma
poderd figurar sinultaneamente em duas ou mais fun-
¢bes, podendo ocorrer dupla e mais contagens de um
Gnico investimento;

3) na classificagdo por fungdes os programas pas-
sam a ser tfpicos e atipicos, variando de acordo com o
técnico que faz o levantamento;

4) na classificagdo dos programas tipicos e atipi-
cos da fungdo educagdo e cultura estdo programas dis-
cutiveis como administragdo, administracdo financeira,
planejamento governamental, ciéncia e tecnologia,
servico de informacdes, desportos, assisténcia ao educan-
do e cultura;

5) a funcdo educagdo foi misturada com cultura.

Diante dessa complexidade sé hd uma saida: retor-
nar 3 Emenda & Constituicdo n® 24, de 1983!5. A
Emenda é simples: em vez de falar em funcio, 4rea ou
que tais, ela simplesmente estabelece que os porcentuais
minimos da renda resultante dos impostos sera aplicado
anualmente’ na ‘‘manutengdo e desenvolvimento do
ensino”’16, E, portanto, tratando-se do ensino trata da
aplicagdo dos recursos federais (impostos) no MEC que
cuida do ensino de 19, 22 e 39 graus, supletivo, pré-
escolar e de excepcionais, nas autarquias e fundacGes
que tratam do ensino superior e do ensino nos territ4-
riost 7. Querer incluir mais despesas na manutengdo e
desenvolvimento do ensino é fugir do espfrito do legis-
lador. Entre a classificagdo legal da Lei 4.320/64 e sua
regulamentagcdo normativa e tecnocratica, ficamos com
a letra da Constituicdo que, quando trata de educacdo,
estabelece: aquela que se realiza em escolas que com-
poem o sistema de ensino. E, como todos sabem, mesmo
em pafses semi-democriticos, a Constituicdo tem o
poder de condicionar as outras leis. O sistema de aplica-
¢do dos recursos financeiros poderd continuar com a
classificagdo por funcdo e por drea, mas a Emenda
Constitucional exige um novo sistema de controle con-
sentdneo com a nova obrigatoriedade que criou.

CONCLUSOES
Tentamos nesse trabalho esclarecer algumas ddvi-

das. Ele poderd contribuir para a regulameéntagdo da
Emenda Constitucional n® 24,
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Antonio Emflio Marques, em obra ja citada, previ-
ne que conforme o critério que se adote, 0 investimento
em educac¢do pode ir dos 4% aos 15%. Hindenburg S. Pi-
res e colaboradores demonstram que pode ir aos 19% e

:20%. Ja para oseconomistasdo IBRE, da Fundacdo Geti-
lio Vargas, que possui o Centro de Contas Nacionais, as

“despesas da Unido com educagdo, como porcentagem
da receita da administragcdo central e descentralizada
(exceto Previdéncia) tem apresentado a seguinte evolu-
¢do nos Ultimos anos:

1977 — 7,5%

1978 — 7,8%

1979 - 8,5%

1980 — 5,6%

1981 — 6,3%

A emenda constitucional exige da Unido a aloca-
¢do em investimentos com educacdo de um minimo de-
13% da sua arrecadacdo bruta... Salvo a hipotese anti-
juridica de a emenda existir para ndo ser cumprida, esti-
ma-se que a Unido teria que providenciar quase Cr$ 1
trilhdo adicionais sobre os gastos em educacdo j& con-
templados no orcamento fiscal de 198418, Esse trilhdo
pode parecer muito, mas é irrisério diante do orgamento
das estatais e das necessidades da educagao brasileira.

O Brasil, em 1977, apesar de ser 0 92 PNB do
mundo, era 0 772 pais a investir em educacéo, num rol
de 140 pai'ses, conforme o anuario da UNESCO (Mar-
ques, 1981, p. 9). Quando comparamos o investimento
em educagdo com o PNB, abrangendo paises desenvolvi-
dos, subdesenvolvidos e da América Latina, verificamos
que o Brasil fica com seus resultados inferiores 3 média
{Marques, 1981, p. 10 e 11). Pelo anuario da UNESCO
de 1980 nossa posig¢do ocupa o 652 lugar.

Os economistas da F.G.V. alertam que '‘é preciso
considerar o surgimento de um novo critério de priori-
dades em matéria de dispéndio publico: estamos no
ocaso da era dos ‘grandes empreendimentos nacionais’,
financiados com recursos arrecadados em todo o Pais,
mas concentrados especialmente no restrito espago fisico
de sua realizagdo: as petroqulmicas e nucleares, a enge-
nharia aerondutica e a informdtica, a industria de equi-
pamentos pesados em geral, os grandes projetos de

14 Projeto Educagdo — Vol. 1. {V-UNB-Senado Federal — Bras(-

lia, 1979, p. 171.

15 De autoria do eminente Senador Jodo Calmon e publicada no
D.0.U. de 5/12/83.

16 O grifo é nosso.

17 No caso do ensino militar, este é regulado por lei especial,
conforme o que dispde a lei 4.024, de 1961, em seu artigo
69, paragrafo anico.

18

Carta do IBRE, publicagdo do Instituto Brasileiro de Econo-
mia da F.G.V. /n edigdo de dezembro de 1983 da Revista
Conjuntura Econbémica, e publicada na integra pelo jornal
O Estado de Sgo Paulo ,de 27/12/83, p. 28

Cad. Pesq. (50) ago. 1984



exploragdo mineral, inclusive petrolffera. Daqui para a
frente terdo de assumir, sempre que possivel, um esca-
lonamento de realizagdo modular, isto porque a Unido
ndo terd recursos fiscais ou via endividamento adicional,
capazes de realizar varios e vultosos investimentos, to-
dos a0 mesmo tempo. O chamado ‘investimento social’
aparece, entdo, como alternativa pertinente e de elevado
apelo popular, trazendo consigo duas conveniéncias
fundamentais: é facilmente realizdvel em etapas, admi-
tindo melhor reparticdo de competéncia, e em segundo
lugar — mais importante ainda — vem suprir a principal
lacuna da fase anterior do desenvolvimento brasileiro,
que tem sido o crénico subinvestimento no seu ele-
mento humano. O investimento social, em satide, nutri-
¢do, saneamento bdsico, habitacdo, e acima de tudo,
educacdo, terd de ser uma obra de realizacdo conjunta,
da Unido, Estados e Municipios’’ {Carta do IBRE).

E, finalmente, para terminar, a regulamentacgdo
da emenda que vincula recursos para a educa¢dao po-
dera ajudar, mas sO terd um encaminhamento mais efi-
caz quando o pai’s retornar integralmente & democracia,
com seus dirigentes legitimamente eleitos. Somente o
controle do governo pela populacido poderd diminuir as
artimanhas da tecnocracia.
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ANEXO

TITULO IV
DA FAMILIA, DA EDUCACAO E DA CULTURA

Extraido da Constituigdo da Repablica Federativa
do Brasil, Senado Federal, Brastilia,
Setembro de 1979 — 32 tiragem

"Art, 176 — A educagdo, inspirada no principio da unida-
de nacional e nos ideais de liberdade e solidariedade humana,
é direito de todos e dever do Estado, e serd dada no lar e na
escola. {Vide artigo Gnico da Emenda Constitucional n® 12/78,
ap6ds o paragrafo Gnico do art. 165).

§ 19 — O ensino serd ministrado nos diferentes graus
pelos Poderes Publicos.

§ 20 — Respeitadas as disposi¢Ses legais, 0 ensino & livre
a iniciativa particular, a qual merecerd o amparo técnico e finan-
ceiro dos Poderes Publicos, inclusive mediante bolsas de estudos.

§ 32 — A legislagdo do ensino adotard os seguintes prin-
cipios e normas:

| — O ensino primério somente serd ministrado na lin-
gua hacional;

Il — O ensino priméario é obrigatério para todos, dos
sete -a0s quatorze anos, e gratuito nos estabelecimentos oficiais;

Il — O ensino publico serd igualmente gratuito para
quantos, no nivel médio e no superior, demonstrarem efetivo
aproveitamento e provarem falta ou insuficiéncia de recursos;

IV — O Poder Pablico substituird, gradativamente, o
regime de gratuidade no ensino médio e no superior pelo siste-
ma de concessdo de bolsas de estudos, mediante restitui¢do, que
a lei regulara;

A vinculagcdo constitucional de recursos financeiros

V — 0 ensino religioso, de matr({cula facultativa, consti-
tuird disciplina dos hordrios normais das escolas oficiais de grau
primdrio e médio;

VI — O provimento dos cargos iniciais e finais das carrei-
ras do magistério de grau médio e superior.dependerd, sempre,
de prova de habilitagdo, que consistird em concurso puablico de
provas e tftulos, quando se tratar de ensino oficial; e

Vil — A liberdade de comunicacdo de conhecimentos no
exercicio do magistério, ressalvado o disposto no artigo 154.

EMENDA CONSTITUCIONAL N© 24*

Estabelece a obrigatoriedade de aplicagdo anual, pela
Unido, de nunca menos de treze por cento, e pelos Estados, Dis-
trito Federal e Municipios, de, no minimo vinte e cinco por cen-
to da renda resultante dos impostos, na manutenc¢do e desenvoi-
vimento do ensino.

As Mesas da Cimara dos Deputados e do Senado Federal,
nos termos_do artigo 49 da Constituicdo Federal, promulgam
a seguinte Emenda ao texto constitucional:

Artigo Unico — O artigo 176 da Constituicdo Federal pas-
sa a vigorar com o acréscimo do seguinte paragrafo:

"§ 49 — Anualmente, a Unido aplicard nunca menos de
treze por cento, e os Estados, o Distrito Federal e os Municlpios
vinte e cinco por cento, no mfnimo, da receita resultante de
impostos, na manutengdo e desenvolvimento do ensino”’.

Brasflia, em 19 de dezembro de 1983.

* Publicada no D.0O.U. de 5 de dezembro de 1983,
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