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Esses valores integrardo a base de
célculo dos entes subnacionais,
isto é, as transferéncias que te-
nham origem em impostos,
como o FPE ou 0 FPM, séo com-
putadas na base de célculo para
efeito de vinculagao dos recur-
sos, respectivamente, dos Esta-
dos e municipios. A esses entes
refere-se a expressdo compreen-
didaaproveniente de transferén-
cias do caputdo art. 212.
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ESTUDOS

A Unido e a aplicacao dos recursos
vinculados a manutencao
e ao desenvolvimento do ensino”

Resumo

A Constituicdo brasileira determina que a Unido aplique, anualmente, nunca menos
de 18% da receita de impostos na manutencgao e desenvolvimento do ensino. Trata-se da
chamada vinculagéo de recursos. O artigo resgata a histéria da construgdo desta diretriz,
gue remonta a década de 20 do século 20 e foi consolidada — ndo sem enfrentar resistén-
cias — na Constituicdo de 1988. Demonstra-se que, segundo os dados oficiais, a Unido tem
se mantido com folga acima do patamar indicado. Identifica ainda uma pressao do Poder
Executivo, em todos os niveis federativos, pela desvinculacdo de recursos — o que ja
ocorre na esfera da Unido, com a decorrente reducdo da base de célculo e portanto dos

recursos da educacéo.

A vinculacao de recursos
1. As obrigacdes da Uniéo

O artigo 212 da Constituicdo Federal
determina que a Unido aplique, anualmen-
te, nunca menos de 18% da receita resul-
tante de impostos, na manutencao e desen-
volvimento do ensino.

Trata-se da chamada vinculagdo de re-
cursos, isto é a separacdo de receita para
destinacgdo especifica a determinadas fina-
lidades. O setor educacional passa a ter as-
segurados aqueles recursos. Dai alguns pes-
guisadores denominarem a vinculagdo de
"financiamento publico protegido” (Castro,
Sadeck, 2003).

A primeira observacao importante é que
a vinculacdo é da receita resultante de im-
postos, que nao se confunde com a totalida-
de dos recursos or¢gamentarios, e nem mes-
mo tributarios (o imposto é uma espécie do
género tributo). As contribuicdes sociais, im-
portante fonte de recursos da Unido, tam-
bém néo integram a base de célculo.

Em segundo lugar, observa-se que a
vinculagdo é da receita liquida, isto €, ndo
se considera para o calculo a parcela da ar-
recadacdo transferida pela Unido aos demais
entes da Federacao (art. 212, § 1°, CF).* De-
duz-se ainda o valor capturado pela
Desvinculagédo das Receitas da Unido (DRU),
acarretando uma reducdo de 20% na base
de célculo.

Em contrapartida, devem integrar a base
de célculo as parcelas da divida ativa e das
multas que sejam resultantes de impostos.

A Constituicdo Federal estabelece mi-
nimos, isto é, nada impede que os valores
aplicados ultrapassem, no caso da Unido o
patamar de 18%.

A expressdo "manutencdo e desenvol-
vimento do ensino" encerra um conteddo
técnico cuja construcdo historica este texto
procura recuperar.

Os programas suplementares de alimen-
tagdo e assisténcia a salde ndo sdo financia-
dos por essa fonte (art. 212, § 4°, CF).

Este artigo ndo trata da Emenda Consti-
tucional n° 14/96, que estabeleceu



subvinculagdes, isto é, determinou que par-
te dos recursos ja vinculados fossem
despendidos num universo mais restrito de
categorias de gasto. As subvinculagdes — entre
as quais as relacionadas ao Fundef - refe-
rem-se aos entes subnacionais e ndo a Uniao,
cuja obrigacdo é realizar a complementacio
aos fundos que néo atinjam o valor minimo
nacional. Mesmo a obrigacédo prevista no
§ 6° do art. 60 do ADCT, de que a Uniéo
gaste o equivalente a 30% dos recursos vin-
culados na erradicacdo do analfabetismo e
manutencdo e desenvolvimento do ensino
fundamental, ndo constitui propriamente
uma vinculagédo, uma vez que a Unido pode
se valer de qualquer fonte.

2. Historico

A proposta de vinculacédo de recursos
a Educacdo ja era discutida no Pais em 1921,
guando da realizacdo da Conferéncia Inte-
restadual do Ensino Primario, realizada no
Rio de Janeiro, por convocacgao do Ministé-
rio da Justica (A educacdo..., 1987, p. 83).
A mensagem presidencial de 1922, registra
gue aquela

... chegou, felizmente, a conclusGes prati-
cas, consubstanciadas na lei, com que o
governo hoje se encontra armado para
enfrentar este magno problema nacional,
e pela qual foi autorizado:

A entrar em acordo com os Estados, a
fim de ser estabelecido um regime de
subvencdo destinado a difundir o ensino
primario com as seguintes bases:

a) os Estados acordantes se comprome-
tem a aplicar, pelo menos, 10% de sua
receita na instrucdo primaria;

b) a subvencao da Unido variara de 10%
a 60% da importancia despendida pelo
Estado acordante;

c¢) asubvencao sera relativa as escolas pri-
marias e as normais julgadas em condi-
¢Oes de equiparacdo ao tipo que a Unido
adotar;

d) a fiscalizagéo desse servigco competira
a Unido e aos Estados facilitando estes a
acao daquels;

e) a fiscalizacdo, por parte da Unido, po-
deré ser confiada a fiscais de nomeacéo
do Ministério da Justica e Negdcios Inte-
riores, com a gratificacdo de que trata o
Decreton®13.014, de 4 de maio de 1918;
f) para ocorrer as despesas resultantes da
execucao deste dispositivo o governo pode-
ra abrir créditos ndo excedentes ao maxi-
mo de 300:000%, por Estado acordante.

A mensagem presidencial de 1925, no
entanto, ao referir-se & conferéncia de 1921
registrava que, "infelizmente, as condicdes
financeiras do Pais ndo permitem a realiza-
¢do do programa por ela tragado"”, limitando-
se a acdo da Unido a subvencédo de escolas
primarias rurais, como "inicio de cooperagao,
gue podera ser ampliada e desenvolvida em
melhores oportunidades” (A educagéo...,
1987, p. 93-94). No ano seguinte, a mensa-
gem presidencial mencionava circular do
governo federal aos Estados, acerca da cele-
bracdo de acordos, obtendo como resposta
alguns apoios, algumas indica¢des de davi-
das quanto a interpretacdo da lei, além de
respostas de Estados que ndo poderiam rea-
lizar o acordo ou por falta de dotacdo orca-
mentaria em que se enquadrasse a despesa
ou porque suas condicdes financeiras nao
permitiam novos encargos (A educacéo...,
1987, p. 98).

J4 sob o regime Vargas, a mensagem
apresentada a Assembléia Constituinte
assinalava:

Nesse terreno, mais do que em qualquer
outro, convém desenvolver o espirito de
cooperagao, congregando os esforgos da
Unido, dos Estados e dos municipios. Quan-
do todos, abstendo-se de gastar suntuarios
e improdutivos, destinarem, elevada ao
méximo, uma porcentagem fixa de seus or-
¢amentos para prover as despesas da ins-
trucéo, teremos dado grande passo para a
solucgéo do problema fundamental da naci-
onalidade. Comprovando o interesse do
Governo Provisorio, a respeito, é oportuno
ressaltar que o decreto destinado a regular
os poderes e atribui¢des dos Interventores
determina que os Estados empreguem
10%, no minimo, das respectivas rendas
nainstrucgdo primaria e estabelece a facul-
dade de exigirem até 15% das receitas
municipais para aplicagédo nos servicos de
seguranca, saude e instrucdo publicas,
guando por eles exclusivamente atendidos
(A educagdo..., 1987, p. 126).

O dispositivo constitucional que vincu-
la parte dos recursos tributarios (receita re-
sultante de impostos) a manutencao e desen-
volvimento do ensino (MDE) tem sua origem
préxima na chamada Emenda Calmon (Emen-
da n° 24/83, que acrescentava o 8§ 4° ao art.
176 da Emenda Constitucional n° 1, de 1969),
e seu antecedente remoto na Constituicao de
1934. Esta Carta Magna preceituava:

Art. 156. A Unido e os municipios aplica-
rdo nunca menos de dez por cento, e 0s
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Essa regramanteve-se nas Cons-
tituicdes posteriores, figurando
atualmente no art. 34, VI, CF.

Conforme registra o relatério da
CPldaEmendaCalmon, apresen-
tado em 1989, mesmo com a
omissdo no texto constitucional,
apartir de 1942 foi adotada a es-
tratégia de celebragéo de convé-
nios com os Estados, mediante o
compromisso de aplicacéo pe-
los Estados de 15% de suas ren-
das provenientes de impostos
em manutencdo, ampliacio e
aperfeicoamento do sistema es-
colar primério, elevando-se um
ponto percentual a cada ano, até
que se atingisse o patamar de
20%, que deveria ser mantido a
partirde 1950. Paralelamente,em
conveénios com os Estados, os
municipios obrigavam-se a co-
megar gastando 10% dos seus
impostos no ensino primario,
passando de 11 até 15% nos
exercicios seguintes.
Inspirando-se na Constituicdo
de 1946, o senador Calmon pro-
curou manter o conceito. Ver:
EmendaCalmon..., 1984, p. 135.

O dispositivo citado foi revoga-
do pela Lei n° 5.692/71. Antes
disso, para dirimir controvérsi-
as sobre arecepgdo ou ndo da lei
pela Constituicdo de 1967 — que
mais uma vez derrubava a
vinculagdo — a Consultoria-Ge-
ral daRepublicasustentou que a
norma fora revogada pelo art.65
da Constituicdo de 1967. Cf. Pa-
recer 723-H, da Consultoria-Ge-
ral daRepublica—D° de 30/8/68.

Estados e o Distrito Federal nunca menos
de vinte por cento, da renda resultante
dos impostos, namanutencao e no desen-
volvimento dos sistemas educativos.

Paragrafo Unico. Para a realizagdo do en-
sino nas zonas rurais, a Unido reservard,
no minimo, vinte por cento das quotas des-
tinadas a educacdo no respectivo orga-
mento anual.

A Constituicdo ia além. Previa (art. 157)
a formacéo de fundos de educacéo, consti-
tuidos por parte dos patriménios territoriais
do Poder Publico (no caso da Unido, Esta-
dos e Distrito Federal), e por sobras das
dotacdes orcamentarias, doagdes, porcenta-
gens sobre o produto de vendas de terras
publicas, taxas especiais e outros recursos
financeiros (no caso da Unido, Estados e
municipios).

Combinava, pois, a politica de vinculagao
com a adocgdo de fontes especificas.

Pontes de Miranda (1934, p. 413-414),
ao saudar tal dispositivo, ja alertava para a
necessidade de medidas que assegurassem
a sua execucdo. Observava ainda que a ndo
alocacdo dos recursos previstos podia ser
sancionada com a intervencgéo federal (art.
12, V), para assegurar a execugdo das leis
federais.

A Carta de 34 explicitava o direito a
educacdo e o correspondente dever dos
poderes publicos de proporciona-la. Nada
mais coerente, pois, que estabelecesse 0s
meios.?

Miguel Reale considera a vinculagéo na
Constituicdo de 1934 como "inovagéo fun-
damental, que se incorporou a nossa tradi-
¢éo..." (Reale, 1984, p. 652).

A expressdo "manutencgdo e desenvol-
vimento dos sistemas educativos' tornava
a norma muito ampla e imprecisa. O Cons-
tituinte de 1946, ao restabelecer a
vinculagdo, que caira com a Carta de
1937,% procurou corrigir essa falha e atin-
gir um aprimoramento conceitual, adotan-
do a expressdo que se consagrou na legis-
lagdo brasileira: "manutencéo e desenvol-
vimento do ensino".*

Lé-se na Carta Magna de 1946:

Art. 169. Anualmente, a Unido aplicara
nunca menos de dez por cento, e os Esta-
dos, o Distrito Federal e os municipios
nunca menos de vinte por cento da renda
resultante dos impostos na manutencéo e
desenvolvimento do ensino.

Limitada, pois, a aplicacdo a manuten-
¢do e desenvolvimento do ensino, aumenta
a responsabilidade do municipio em rela-
¢do a Constituicao de 1934, com a elevacgao
do porcentual de 10% para 20%.

A antiga Lei de Diretrizes e Bases da
Educacdo Nacional (Lei n° 4.024/61), pre-
ceituava® em seu art. 92, caput:

Art. 92. A Unido aplicara, anualmente, na
manutencdo e desenvolvimento do ensi-
no, 12% (doze por cento), no minimo, de
sua receita de impostos e os Estados, o Dis-
trito Federal e os municipios, 20% (vinte
por cento), no minimo.

Estabelecia ainda o § 3°, que os Esta-
dos, o Distrito Federal e os municipios que
deixassem de aplicar a porcentagem previs-
ta na Constituicdo, ndo poderiam solicitar
auxilio da Unido para esse fim.

Ha, portanto, um aumento dos encar-
gos da Unido, de 10% para 12% da receita
dos impostos.

A antiga LDB inovava ao procurar
explicitar gastos que considerava como des-
pesas com o ensino (art. 93, § 1°) e gastos que
ndo eram admitidos como tal (art. 93, § 2°).

Assim, caracterizavam-se como despe-
sas com ensino:

— as de manutencao e expansao do ensino;

— as de concessdo de bolsas de estudo;

— as de aperfeicoamento de professores,
incentivo a pesquisa, e realizacéo de
Congressos e Conferéncias;

— as de administracéo federal, estadual
ou municipal de ensino, inclusive as
gue se relacionassem com atividades
extracurriculares.

Por outro lado, eram expressamente
excluidas:

— as despesas com assisténcia social e
hospitalar, mesmo quando ligadas ao
ensino;

— as despesas realizadas por conta de
verbas previstas para o Plano de Va-
lorizagdo Econdmica da Amazénia e
do plano de aproveitamento das pos-
sibilidades econémicas do Rio Sé&o
Francisco;

— os auxilios e subvencdes para fins de
assisténcia a cultura.

Observe-se que, embora mantendo no
caput do art. 92 a expressdo "manutencado
e desenvolvimento do ensino", e fazendo



remissao ao art. 169 da Constituicdo — que
introduziu aquele conceito — utilizava-se
o art. 93 da antiga LDB, da expressao "ma-
nutencao e desenvolvimento do sistema
publico de ensino”, retornando, em algu-
ma medida, ao conceito de 1934,

Ha a outorga da Constituicdo de 1967
e 0 advento da Constituicdo da Emenda
(1969). A vinculacéo de recursos perde o
status constitucional com a primeira, e fica
limitada aos municipios com a segunda, nos
seguintes termos:

Art. 59. Aos municipios que ndo aplica-
rem, em cada ano, pelo menos 20% da
receita tributaria municipal no ensino
de primeiro grau, aplicar-se-4 o dispos-
to no art. 15, § 39, alinea f da Constitui-
¢ao (intervencéo).

N&o se tem noticia de Municipio que
tenha sofrido intervencdo do Estado por
descumprimento dessa norma.

Jorge Ferreira (1984, p. 162) assinalava
um aumento da obrigacdo dos municipios,
uma vez que a receita tributaria é maior do
gue a receita de impostos, e ha a inclusdo
das transferéncias do Fundo de Participa-
¢ao dos Municipios (FPM).

Ocorre que ha o abandono do conceito
de "manutencdo e desenvolvimento do en-
sino", substituido pela expressdo mais elas-
tica "ensino de primeiro grau”, em geral.

Quanto a Unido, que ja vinha
descumprindo o dispositivo da antiga LDB,
apoiando-se em parecer da Consultoria-Ge-
ral da Republica, houve a liberacéo de qual-
guer obrigacao.

A desvinculacdo dos recursos foi de-
sastrosa para a educacao.

Araudjo Melchior (1983, p. 75) ressalta
que

... foi durante o periodo de maior cresci-
mento do PIB que verificamos uma de-
crescente aplicagdo de recursos financei-
ros em educagdo, principalmente pela
esfera federal, que é aquela que maior
potencialidade apresenta na perspectiva
de receita fiscal efetivamente arrecada-
da. Os recursos arrecadados pelo orca-
mento fiscal da Unido cresceram e, pro-
porcionalmente a este crescimento, 0s
recursos investidos na fungdo educacao
decresceram.

O autor apontava o paradoxo: enquan-
to novas fontes de recursos eram criadas, o
montante global relativo a receita de impos-
tos decrescia constante e gradualmente
(Melchior, 1983, p. 81).
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Com efeito, apés a desvinculacéo, cai-
ram os recursos do MEC (Calmon, 1990, p.
16), chegando ao maximo de 8,69%, do Or-
camento da Unido, "em 1969; cairam a
7,33% no ano seguinte; a 6,78% em 1971; a
5,62% em 1972; a 4,95% em 1974; e, enfim,
a 4,31% em 1975".

Iniciou-se entdo um periodo de luta te-
naz pela volta da vinculagéo constitucional,
liderada pelo eminente homem publico,
amigo da educacéo, senador Jodo Calmon.
Em 1974 publica A educagéo e o milagre
brasileiro, denunciando a corrosdo de recur-
sos da Educacdo. Em 25/5/76 o parlamentar
apresentou Emenda Constitucional, assina-
da por 63 dos 65 senadores. Nessa propos-
ta eram mantidos os 12%, que o revogado
dispositivo da Lei n° 4.024/61 previa para a
Unido, aumentando-se para 24% a obriga-
¢ao dos Estados. Justificava-se o aumento,
uma vez que a escolaridade obrigatéria pas-
sara de quatro para oito anos. O governo
manobrou de tal forma que ndo foi obtido
quérum para a aprovagao.

Em 11 de agosto de 1983 volta a carga o
senador Calmon. Elevam-se os minimos:
13% no caso da Unido e 25% em se tratando
dos Estados, Distrito Federal e municipios.

Em depoimento para a meméria da edu-
cacao brasileira (Calmon, 1990, p. 19) rela-
tou os obstaculos tragicbmicos que a emen-
da sofreu: desde a oposigdo acirrada da
Seplan, as manobras do governo, passando
pela fatalidade do falecimento do presiden-
te do Congresso, até a transmissao, ao vivo,
de um jogo de futebol!

Finalmente, adotou-se a estratégia de
"colar" a aprovacdo da Emenda Calmon na
votacdo da Emenda Passos Porto (que trata-
va da reforma tributéria, e, supunha-se, como
de fato ocorreu, atrairia o quérum qualifica-
do necesséario a aprovacao).

Assim, em 23/11/83, foi aprovada a
Emenda Calmon, que dava a seguinte reda-
¢éo ao art. 176, § 4° da Constituicao:

Art. 176 (...)

§ 4° Anualmente, a Unido aplicara nun-
camenos de treze por cento, e os Estados,
o Distrito Federal e os municipios vinte e
cinco por cento, no minimo, da receita
resultante de impostos, na manutencdo e
desenvolvimento do ensino.

A Emenda Calmon ndo logrou ser cum-
prida no governo Figueiredo — o que che-
gou, inclusive, a gerar um pedido de
impeachment. A Secretaria do Planejamento

R. bras. Est. pedag., Brasilia, v. 83, n. 203/204/205, p. 7-22, jan./dez. 2002.



6 “Art. 167. S0 vedados:

... IV —avinculagdo de receita
de impostos a 6rgdo, fundo ou
despesa, ressalvados a reparti-
G&o do produto da arrecadagéo
dos impostos a que se referem
osarts. 158 e 159, adestinacao
de recursos para manutencao e
desenvolvimento do ensino,
como determinado pelo art.
212, e a prestacao de garantias
as operagdes de crédito, por
antecipacao da receita, previs-
tas no art. 165, § 8°, bem as-
sim o disposto no § 4° deste
artigo.
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(Seplan), comandada pelo entdo Ministro
Delfim Netto exigiu a regulamentacdo da
Emenda, que o Conselho Federal de Edu-
cacao e muitos juristas consideravam auto-
aplicavel.

Com a campanha presidencial que se
seguiu, o candidato Tancredo Neves compro-
meteu-se com o0 cumprimento da Emenda.

A regulamentacdo veio com a "Nova
Republica’, pela Lei n° 7.348/85.

Assim, a Emenda Calmon foi aprova-
da em 1983, mas aplicada somente em 1986,
a partir do orcamento em 1985.

Com a elei¢do do Congresso Constitu-
inte ressurgiram os debates em torno do
tema.

Registra Jodo Batista Herkenhoff (1989,
p. 53-54) que o anteprojeto do PCB previa
a destinacao de 15% do orcamento a manu-
tencao e desenvolvimento do ensino publi-
co. O projeto "Afonso Arinos" mantinha os
porcentuais da Emenda Calmon. Os proje-
tos "Pinto Ferreira", "OAB" e "Instituto dos
Advogados do Rio Grande do Sul", estabe-
leciam a aliquota Unica de 12% da renda de
impostos, inferior, portanto, a emenda
Calmon. Os projetos Fabio Comparato e
Benedito Campos ndo se manifestavam so-
bre o assunto.

A Associacdo Nacional dos Docentes
do Ensino Superior (Andes) apresentou a
emenda popular n° 49, propondo a aplica-
¢do obrigatéria de porcentuais minimos da
receita tributaria (estendendo, pois, a base
de célculo) da Unido (13%) e dos Estados,
Distrito Federal e municipios (25%), exclu-
sivamente nos sistemas oficiais de ensino.

O senador Calmon apresentou proposta
de elevagdo do patamar fixado para a Uniéo,
de 13% para 18%, sobre a mesma base de
célculo (receita liquida dos impostos).

Para os Estados e municipios manti-
nham-se 0s 25%, mas sobre um montante
de recursos maior, face as alteracGes da es-
trutura tributéria.

A partir dai, vale acompanhar o que
registra o senador Calmon (1990, p. 24-25),
com relagdo ao primeiro anteprojeto, o cha-
mado "Cabral I'":

Apesar das garantias solenemente dadas
pelo deputado Bernardo Cabral, magnifi-
co relator da Constituinte, no primeiro
anteprojeto por ele apresentado em 27 de
agosto a Comissdo de Sistematizacao, a
vinculacdo em favor da educacédo fora
estranhamente suprimida. Prevalecera a

tese que o deputado José Serra vinha de-
fendendo no ambito de um dos grandes
grupos informais em que se dividiam os
membros da Constituinte: o chamado gru-
po dos 32. De acordo com esse texto, o arti-
go que determinava avinculacéo fora com-
pletamente descaracterizado e transferido
para as disposi¢cOes transitorias. Por esse
texto ocorreria vinculagdo apenas até que
se aprovasse o0 orcamento plurianual para
0 governo. O porcentual dessa aplicacio
provisoria caiu de 25% para 20%, no que
se referia aos Estados e municipios.

No denominado anteprojeto "Cabral 11",
a vinculacdo voltava as disposicdes perma-
nentes, nos termos propostos pelo senador
Calmon, tendo ainda o relator sugerido a
ressalva expressa da educacdo como exce-
¢d0® da proibic&o de vinculag&o no sistema
tributario nacional (o que se faz no atual art.
167, 1V, CF). Essa formulacdo permaneceu
inalterada no "Cabral 111"

Assim, o atual art. 212 da Constituicao
Federal foi aprovado em 20/5/88, com 433
votos a favor, 3 abstencdes e 2 votos contra.

Araudjo Melchior (2000, p. 1) da seu de-
poimento acerca da luta pela vinculagéo:

Historicamente eu divergi do senador que
defendia porcentagens arbitrérias e sub-
jetivas da receita publica para que fos-
sem aplicadas em educagédo. Hoje em dia
eu reconheco a sua sabedoria em defen-
der tais porcentagens. Todas as vezes que
0 poder publico se aproximava do
quantum preestabelecido, legalmente,
via Constituicdo Federal, ele entrava
numa nova luta para elevar as porcenta-
gensdeaplicacéo obrigatoria. A novameta
gue se estabelecia atuava pedagogica-
mente. Foi assim que de 10% passamos
para 12%, depois 13% e posteriormente,
para 18% na esfera federal (...)

A atuacdo pedagogica de que falamos an-
teriormente, reside no fato de que a nova
porcentagem elevada, que de inicio, ge-
ralmente ndo era cumprida, propiciava as
associac@es de classe ligadas ao ensino, a
imprensa e a alguns educadores, uma cons-
tante cobranca do poder executivo que ndo
cumpria a Lei Magna do Pais.

A partir dai alguns Estados ampliaram,
nas Constituicdes Estaduais, as aliquotas
minimas de aplicacdo na manutengao e de-
senvolvimento do ensino.

Portela de Oliveira e Catani (1993, p.
34) tracaram a seguinte Tabela:



Tabela 1 — Aliquotas por Estado, de acordo com suas Constitui¢cdes Estaduais

Aliguota Estado Dizponival da CE
A0 (A% art. 1845
A0% Mato Grosse do Sul art. 194
0% Figui art. 223"
0% S50 Paulo art. 255
35% hato rssn ari. 245
S5% Rio Grande do Sul art. 202
35% FHin de Janair art. 314

A redaie dadda pela Emenda Sonstite dional rF 15900 garive A ollzagis de ale % para g i oadlagis o regusdil sagis

arifiglinnal S ndoesn-nha

=0 poragrafo Jnico do arligo sstabelecs gue 2 la defini-a a5 daspusas que s& carsterizam cormg MOC.
“*Sde incluides ro sorcentual. o5 recursos vinculados A Wer (6% & & Faper (2%)

Os demais Estados mantiveram os 25%
previstos no art. 212 da Constitui¢do. Mui-
tos, notam os citados autores, estabeleceram
"subvinculagfes" e san¢des aos municipios
inadimplentes. Ha dispositivos interessan-
tes, como o art. 241, § 1° da Lei Orgénica do
DF, que veda o desvio temporario, a reten-
¢do ou qualquer restricdo ao emprego dos
recursos de MDE ou o art. 198 da Constitui-
¢do de Mato Grosso do Sul, que explicita
gue os recursos sdo vinculados a manuten-
¢ao, desenvolvimento e qualidade do ensi-
no. Ha casos em que a Constitui¢do estadu-
al restringe a vinculagdo ao ensino publico
(Goias, art. 158; Sao Paulo, arts. 255 e 258;
Rio de Janeiro, art.314; Alagoas, art. 198, I;
Amazonas, art. 200; Parana, art. 185; Rio
Grande do Sul, art. 202). A Constituicao do
Estado do Mato Grosso disp8e que em caso
de anistia fiscal ou incentivos fiscais de qual-
quer natureza "fica o poder publico proibido
de incluir os trinta e cinco por cento desti-
nados a educacdo” (art. 245, § 3°).

Vigente, o art. 212 da Constituicio Fe-
deral ainda teve que enfrentar o chamado
"Emendao" do governo Collor (fins de
1991), que inicialmente propunha a sus-
pensdo da vigéncia do art. 212, CF. Final-
mente preceituava:

Art. 6° Até 31 de dezembro de 1993, so-
bre toda receita proveniente do cresci-
mento absoluto da arrecadagéo tributa-
ria federal descontada a desvalorizagdo
da moeda, nao se aplicara o disposto nos
arts. 157, 1 ell, 159, 169, 212 e 239, § 1°
da Constituicéo.

Com isso, observa o senador Calmon
(1990, p. 97), o ensino deixaria de receber
0s 18% de toda receita de impostos que ex-
cedesse a arrecadagéo anterior.
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Durante a Revisao Constitucional, lem-
bra Isaura Belloni (1994, p. 1-2), foram apre-
sentadas cinco emendas supressivas ao ar-
tigo 212 (PREs 16320-1, 4168-8, 9937-6 e
1434-1). A PRE 1941-5 eliminava a defini-
¢ao prévia de porcentuais minimos, atribu-
indo "prioridade de investimento ao ensino
obrigatorio, nos termos do Plano Nacional
de Educacéo".

Muitas PREs propuseram a elevagéo
dos minimos de 20% para 25% a contribui-
¢do da Unido (PREs 1253-1, 16259-2, 16393-
4,16948-2, 17156-2, 237-1, 8659-0, 9742-1,
7446-7, 1880-7), e para, aproximadamente,
entre 30 a 35% a contribuicdo dos demais
niveis (as PREs citadas, com exce¢do das
duas dltimas).

A PRE 2914-1 dispunha que as trés
esferas de governo deviam estimar seus in-
vestimentos em educagdo tomando como
base para célculo o montante total da recei-
ta tributéria e ndo apenas da receita de im-
postos, como esta atualmente definido no
art. 212.

A PRE 12512-0 propunha que fossem
mantidos os atuais minimos porcentuais e
acrescentava a expressao "nunca menos que
o suficiente para a manutencéo e o desen-
volvimento do ensino".

A PRE 15078-1 determinava que lei es-
pecifica deveria fixar prazo para vigéncia da
atual vinculagdo de recursos.

A PRE 15836-9 estabelecia que os
percentuais minimos de receita vinculada
para investimento em educacéo deveriam ser
definidos em lei.

A PRE 1713-1 era a Unica que propu-
nha a reducéo dos recursos educacionais da
Unido, dos atuais 18%, para 15% de suas
receitas e um aumento para 30% do esforco
alocativo dos demais niveis de governo.

R. bras. Est. pedag., Brasilia, v. 83, n. 203/204/205, p. 7-22, jan./dez. 2002.



As matérias atinentes a educa¢do nao
lograram ser votadas durante a revisao.
Tampouco incorporava o relator quaisquer
das emendas mencionadas em seu parecer.

A revisdo aprovou, entretanto, medida
com significativo impacto no art. 212. A
Emenda de Revisdo n° 1, de 1994, criou o
Fundo Social de Emergéncia (FSE). Com
esse, alterou-se a formula de calculo dos
recursos previstos no art. 212 da CF.

Dizia o texto entdo aprovado:

Art. 72. Integram o Fundo Social de
Emergéncia:

()

IV — vinte por cento do produto da arre-
cadacao de todos os impostos e contri-
buicdes da Unido, excetuado o previsto
nos incisos I, 11 e Ill.

()

§ 3° A parcela de que trata o inciso IV
seré previamente deduzida da base de
calculo das vinculacgdes ou participa-
¢Oes constitucionais previstas nos arts.
153, § 5°, 157, 11, 158, 11, 212 e 239da
Constituicao.

O Fundo Social de Emergéncia ndo sus-
pendia, pois, a vigéncia do art. 212 da CF.
Reduzia sua base de célculo. Sobre suas
conseqiéncias - e de seus sucedaneos (FEF
e DRU), faremos observacdes mais adiante.

3. Cumprimento do art. 212
da Constituicdo Federal:
os dados oficiais

Segundo dados contidos nos Relatori-
os do Tribunal de Contas da Unido e Ba-
lancos Gerais da Unido, desde 1988, a Unido
vem cumprindo, com folga, o disposto no
art. 212 da Constituicdo Federal.

Conforme essas fontes, foram aplica-
dos em manutencéo e desenvolvimento do
ensino, no periodo de 1989 e 2002,valores
entre 18,21% e 33,2%.

A Tabela 2 discrimina a distribuicao.

Observe-se que, no exercicio de 1988,’
ainda vigente a Emenda Calmon, foram apli-
cados CZ$ 776,290 milhdes — o que era equi-
valente a 19,05% da receita liquida de im-
postos. O valor ja era, portanto, superior ao
minimo previsto na nova Constituicao.

Assinale-se ainda que, a partir de 1994
vigorou a reducdo na base de calculo prevista
nas emendas que aprovaram o Fundo Social
de Emergéncia (FSE) e seus sucedaneos.

7 Relatério e Parecer Prévio sobre
as Contas do Governo da Repu-
blica. Ministra-Relatora: Elvia
Castello Branco. 1988.
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Os recursos aplicados em manutencéo
e desenvolvimento do ensino (MDE) distri-
buem-se, atualmente, dentre os seguintes
programas:

— Toda Crianca na Escola;

- Desenvolvimento do Ensino de
Graduacéo;

— Escola de Qualidade para Todos;

— Desenvolvimento do Ensino de Pés-
Graduacao;

— Desenvolvimento da Educacéo
Profissional,

— Desenvolvimento do Ensino Médio;

— Hospitais de Ensino;

— Educacéo de Jovens e Adultos;

—-Estatisticas e Avaliag6es Educacionais;

— Desenvolvimento da Educacdo Especial;

— Gestao da Politica de Educacéo;

— Atencdo a Crianga;

— Etnodesenvolvimento das Socieda-
des Indigenas;

— Expanséo e Consolidagéo do Conhe-
cimento Cientifico;

— Paz nas Escolas.

As subfuncdes, que guardam mais
equivaléncia com os antigos programas, sao:

— Planejamento e orgamento;

— Administracdo-geral;

— Tecnologia da informacao;

— Formacéo de recursos humanos;

— Administracdo de receitas;

— Assisténcia comunitaria;

— Assisténcia hospitalar e ambulatorial;

— Ensino fundamental,

— Ensino médio;

— Ensino profissional,

— Ensino superior;

— Educacao infantil;

— Educacéo de jovens e adultos;

— Educacéo especial,

— Assisténcia aos povos indigenas;

— Desenvolvimento cientifico;

— Difusdo do conhecimento cientifico
e tecnoldgico.

4. O cumprimento do art.
212 da Constituicéo Federal:
as dificuldades conceituais

O conceito de "manutencéo e desen-
volvimento do ensino” substituiu com



vantagem a expressdo "manutencao e de-
senvolvimento dos sistemas educativos”
constante da Constituicdo de 1934,

Entretanto, ainda esta por vir uma tra-
ducdo precisa e rigorosa em linguagem
normativa e orgamentaria.

A Lei n°®4.024/61 representou uma pri-
meira tentativa de definicdo mais rigorosa,
ao explicitar os gastos que eram (art. 93, 8§
1°) ou néo (art. 93, § 2°) admitidos como
gastos com ensino.

A contabilidade publica adota a cha-
mada organizagdo funcional-programatica

das despesas (Lei n°® 4.320/64). Mas, como
ressaltou o senador Jodo Calmon, em deba-
te realizado pelo Inep, em 1984, no qual era
presente em praticamente todas as interven-
¢Oes dos expositores, a preocupagdo que a
Emenda Calmon néo fosse "letra morta':

... Ndo ha e nem nunca houve durante o
periodo 1946-1967, assim como no perio-
do de plenavigénciada Lei de Diretrizes e
Bases - referéncia a chamada "Funcao Edu-
cacdo e Cultura". Falava-se exclusivamen-
te em manutencdo e desenvolvimento do
ensino.

Tabela 2 — Valores aplicados pela Unido entre 1989' e 2002

CRS 1.502 434 536.700.00

1800’

19910 CR$ 5.498.727.122.200.00
1992° TR 5/.927.304.000.000.00
REEER CR$ 1.387.633.000.000.00
1954° GCRE 15.323.000.000.00
1988" CRS £7.413.000.000.00
1056 CRE 30.653.000.000.00
1897 CRS 25.350.000.000.00
1998* CRE 23.364.000.000.00
1808 GRS 25.857.000.000.00
2000 CRE 26.019.000.000.00
20017 CRS 27.656.000.000.00
2002 CRE 31.465.000.000.00

CRE 273.547.5687.000,00 1821
CRS 1.383 B33 439.400,00 232
GRS 19427, 160.000,000,00 26,8
CRE 330.736.000.000,00 23,8
RS 4.227.000.000,00 27,6

RS 23 856.000.000,00 301

RS 6.767.000.000,00 221

RS 6.733.000.000,00 266

RS 5.480.000.000,00 235
RS 5.313.000.000,00 2088

RS 7.886.000.000,00 295

RS 9.181.000.000,00 32

RS 10.188.000.000,00 29.0
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Para Aradjo Melchior (1985), "quan-
do sdo examinados 0s programas e
subprogramas do Orgcamento-Programa
anual do MEC, verifica-se que varios pro-
gramas nada tém a ver com o ensino".

Ecilda Ramos de Souza (1984, p. 139)
defendia o expurgo de programas atipicos
gue néo se enquadrariam no conceito estri-
to de manutencédo e desenvolvimento do
ensino, tais como cultura, assisténcia, tele-
comunicacdes, salide, ciéncia e tecnologia,
administracdo e desportos. Argumentava
ainda a favor da exclusdo de programas ti-
picos, como educacdo especial e educagéo
pré-escolar. Propunha que se buscasse uma
nova classificacdo orcamentéria que refle-
tisse "de maneira cristalina" o cumprimen-
to da vinculacgao.

Aradjo Melchior (1984, p. 154-155)
considerava discutiveis programas como
administracdo, administracédo financeira,
ciéncia e tecnologia, desportos, assisténcia
ao educando e cultura. Entendia que so-
mente deveriam ser considerados os pro-
gramas que cuidassem "do ensino de 1°, 2°
e 3° graus, supletivo, pré-escolar e de ex-
cepcionais, nas autarquias e fundages que
tratam do ensino superior..."

Lembrava o senador Calmon (Emen-
da..., 1984, p. 135):

De acordo com os critérios da Unesco, que
procurei conhecer, o MEC néo deve com-
putar como despesas com manutencéo e
desenvolvimento do ensino os gastos que
faz com cultura, desportos, tecnologia, se-
guranca e informagdes, entre outros itens.

A questdo é controversa. Apos a pri-
meira tentativa da antiga LDB, houve uma
segunda, tendo como instrumento a Lei n°®
7.348/85. Os critérios desse diploma re-
presentaram consideravel avanco, embora
ainda ndo se amoldassem perfeitamente
aqueles indicados pela Unesco e pelos
educadores.

Jacques Velloso (1988, p. 21) salienta-
va que existiam brechas para que despesas
nao destinadas especificamente a manuten-
¢do e desenvolvimento do ensino fossem
incluidas como tal. Criticava a incluséo dos
colégios militares e de despesas com assis-
téncia social e hospitalar.

A Lei n°® 7.348/85 estabeleceu em seu
art. 6°, § 1° a defini¢cdo normativa de "ma-
nutencdo e desenvolvimento do ensino".
Assim, eram consideradas despesas com
MDE todas as que se fizessem "dentro ou

fora das instituicdes de ensino, desde que
as correspondentes atividades estejam
abrangidas na legislacdo de Diretrizes e Ba-
ses da Educacédo Nacional" e fossem "super-
visionadas pelos competentes sistemas de
ensino” ou ainda as que:

a) resultassem da manutencédo dos colégi-
os militares de 1° e 2° graus;

b) resultassem em bens ou servigos que se
integrem nas programacdes de ensino;

¢) consistissem em levantamentos estatis-
ticos, estudos e pesquisas, levados a efei-
to pelas instituicdes de ensino ou por
outros 6rgaos e entidades, desde que vi-
sem precipuamente ao aprimoramento
da qualidade e a expansao racional do
ensino;

d) correspondessem a amortizagéo e ao
custeio de operagdes de crédito desti-
nados ao financiamento de programa-
¢Oes de ensino;

e) importassem em concessao de bolsas de
estudo;

f) assumissem a forma de atividade-meio
de estabelecimento de normas, gestao,
supervisao, controle, fiscalizacéo e ou-
tros, necessarios ao regular funciona-
mento dos sistemas de ensino.

Conquanto ainda permitisse ralos pe-
los quais se escoavam 0s recursos que de-
veriam ser aplicados em MDE, a Lei n°® 7.348/
85 teve importancia historica.

Dispunha que os 6érgaos e entidades in-
tegrantes do sistema de planejamento e orga-
mento detalhassem seus programas de traba-
lho, de modo a identificar operacionalmente
as acgdes conceituadas como "manutencéo e
desenvolvimento do ensino”, nos niveis de
subprojeto e subatividade orcamentarios,
para efeito de consideracgédo nas fases de ela-
boracdo e execucdo do orgamento (art. 7°).
Também obrigava os 6rgédos de planejamen-
to, orgcamento, administracao financeira, con-
tabilidade de auditoria a estabelecer mecanis-
mos e meios de gerenciar, controlar e apurar
o0s resultados que viessem a dar cumprimen-
to a determinagdes expressas em lei.

Pedro Lincoln Carneiro Ledo de Mattos
(1984, p. 157), ao defender uma interpreta-
¢ao restritiva dos termos "manutencao e de-
senvolvimento do ensino”, desabafava:

. considerar a classificagdo funcional-
programatica como ponto de apoio da in-
terpretagdo é incidir numa dificuldade
muito séria, porque estabelecé-la e altera-
la esta na area de competéncia de um or-
gao do 2° escaldo do Poder Executivo, ou



seja, a Secretaria de Orcamento e Finan-
cas da Secretaria de Planejamento da
Presidéncia da Republica...

O senador Calmon (1984, p. 175) co-
locava a questdo nos devidos termos: trata-
se da hierarquia das leis. As regras orca-
mentérias é que devem se adaptar ao man-
damento constitucional.

A vinculacdo de recursos sempre en-
frentou a hostilidade dos setores de plane-
jamento e orgamento. Aos educadores cou-
be o papel de denunciar as manobras para
descumprir tal dispositivo (Velloso, 1990,
p. 20).

Em 1988 instalou-se Comissédo Parla-
mentar de Inquérito para averiguar a
destinacdo dos recursos previstos na Emen-
da Calmon. E curiosa a conclusio a que
chegou o relator, deputado So6lon Borges
dos Reis (1992, p. 13).

De tudo quanto investigou, ouvindo e len-
do, interrogando e examinando, compa-
rando, diligenciando, avaliando, pode a
CPI presumir que, em termos de name-
ros, cifras, quantias e tabelas, ou seja sob
0 ponto de vista da contabilidade orca-
mentaria, a Emenda Calmon teria sido
cumprida. Ou seja, 0o cumprimento nomi-
nal da Emenda Calmon, no tltimo triénio,
por parte do MEC, pode ser demonstrado.
Mas, o cumprimento real, néo.

Em estudo em que procede a depura-
¢ao da receita, dos gastos que segundo a
Lei n°® 7.348/85 ndo constituem "manuten-
¢do e desenvolvimento do ensino", Jacques
Velloso (1990, p. 26) chegou a conclusao
gue a Emenda Calmon nao foi respeitada
em 1986 e 1987. A Unido despendeu até
mais que os 13% da receita de impostos,
entdo exigidos, em Educacdo, mas nao al-
cangou esse peso na "manutencdo e desen-
volvimento do ensino".

Velloso excluiu dos gastos em MDE:

— as despesas com seguranca e informagdes;

— as contribui¢cdes do MEC por sua
participagdo em organismos interna-
cionais;

— despesas com desportos;

— assisténcia social,

— previdéncia;

— academias e colégios militares;

— fundo geral do cacau;

— recursos para o DF;

— recursos para os ex-territérios do
Acre e Rondbnia.
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Velloso (1990, p. 26) enfatizou que, em
depoimento a CPl da Emenda Calmon, o
representante da Secretaria do Planejamen-
to (Seplan) apresentou como valor gasto em
MDE, o total dos gastos do MEC com re-
cursos de impostos. Ocorre que nem todos
esses recursos correspondiam a gastos em
"manutencdo e desenvolvimento do ensi-
no". Notou, ainda, que no caso das verbas
destinadas ao Distrito Federal a destinacédo
ocorria desde o processo de elaboragao do
orcamento, sendo tais recursos analogos aos
impostos arrecadados pelos Estados. A
apropriacdo desses gastos pela Unido im-
plicava dupla contagem. Procurou, enfim,
demonstrar os artificios contabeis que com-
prometiam a aplicagdo em MDE, sugerindo
metodologia para a depuracdo das despe-
sas, segundo os critérios adotados pela Lei
n° 7.348/85, entdo em vigor.

A expressao "manutencdo e desenvol-
vimento do ensino" tem um sentido técnico
preciso. Nao se confunde com "educacéo em
geral" ou com a antiga funcdo "educacédo e
cultura”, ou mesmo com a atual funcéo "edu-
cacdo",® como procuram interpretar (contra
legem) alguns érgdos das areas econdmicas
dos governos nas trés esferas.

5. Manutencéao
e desenvolvimento do ensino:
das propostas dos projetos
de Lei de Diretrizes e Bases
a atual LDB

Ja aLei n°®7.348/85 determinava que as
atividades consideradas como "manutencao
e desenvolvimento do ensino" haveriam de
ser as abrangidas na Legislagédo de Diretri-
zes e Bases da Educacédo Nacional e que fos-
sem supervisionadas pelos competentes sis-
temas de ensino (art. 6°, § 1°).

Iniciado o processo de discussdo da
nova LDB, por meio do PL n° 1.258/88, em
1988, arrasta-se a tramitacéo até 1996, sen-
do pecas legislativas que referenciaram o0s
debates: na Camara, o substitutivo Angela
Amin, e, no Senado, os substitutivos Cid
Sabdia e Darcy Ribeiro. Todas procuraram
oferecer alternativas que sanassem as falhas
da lei anterior. Particularmente houve uma
preocupacgdo, na expressdo de Marcelo
Ottoni de Castro (1998, p. 237-242), com
as, até entéo poucas "exclusdes explicitas".

8 Houve uma mudanca na siste-
maética introduzida pela Porta-
ria n® 42/99, do Ministério do
Orgamento e Gestéo, que sepa-
rou a funcéo educagéo da fungéo
cultura.
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Aprovada na Camara — o substitutivo
Angela Amin — a proposicdo foi encami-
nhada ao Senado (Lobo, Didonet, 1997, p.
39 et seq), para ser relatada na Comisséo
de Educacéo pelo senador Cid Sabdia de
Carvalho. Terminada a legislatura em 1994,
no inicio do ano seguinte o governo arti-
cula para que a matéria seja apreciada pela
Comisséo de Constituicdo, Justica e Cida-
dania (CCJC), onde é designado como
relator o senador Darcy Ribeiro, cujo
substitutivo, negociado com o MEC e apro-
vado em fevereiro de 1996 no Senado,
constituiu o texto-base, finalmente apro-
vado pela Camara, para onde retorna em
regime de urgéncia, com as modificacdes
de seu ultimo relator, Deputado José Jorge.
Nasce a Lei n® 9.394/96, a nova LDB.

O art. 99 do PL n° 1.258/88, na versao
do substitutivo Angela Amin, previa o rol
de despesas consideradas como manuten-
¢do e desenvolvimento do ensino. E de se
destacar que era considerado gasto com MDE
a manutencao de pessoal inativo e pensio-
nistas (alinea j), o que ja ocorria na Lei n°®
7.348/85. O substitutivo Sabdia (Parecer
250/94-CE) retirava os gastos com inativos
e pensionistas do conceito de MDE (art. 87,
I1X). O substitutivo Darcy Ribeiro, assim
como a LDB, néo classificou essa categoria
no rol permitido ou no vedado. Esse zigue-
zaguear legislativo explica a perplexidade
gue existe até hoje em torno da questéo.

O substitutivo Darcy Ribeiro retirava
do conceito de MDE os programas suple-
mentares de alimentacao, assisténcia a sal-
de e transporte (art. 64, 1V). O dispositivo
contido no art. 71, IV da LDB, acrescenta
como gastos ndo admitidos "outras formas
de assisténcia social". A principal diferen-
¢a é a admissao dos gastos com transporte,
admitidos pelo art. 70, VIII da LDB.

O substitutivo Angela Amin (art. 101
§ 1°) e o substitutivo Saboia (art. 88, § 1°),
aperfeicoando idéia ja contida na Lei n°
7.348/85 determinavam a identificacdo das
acOes de manutencdo e desenvolvimento
de ensino na Lei de Diretrizes Orcamenta-
rias (LDO). Esse dispositivo ndo estava
contido no substitutivo Darcy Ribeiro e ndo
é previsto na LDB.

O substitutivo Angela Amin (art. 101,
§ 29), o substitutivo Sabdia (art. 88, § 2°) e
0 Substitutivo Darcy Ribeiro (art. 65) obri-
gavam a apuracao e publicacdo nos balan-
¢os do Poder Publico das despesas com
manutencdo e desenvolvimento do ensino.
Essa idéia permaneceu no art. 72 da LDB,
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que prevé ainda a sua incluséo nos relatoéri-
0s bimestrais resumidos de execucdo orca-
mentéria, a que se refere o art. 165, § 3° da
Constituicdo Federal.

O substitutivo Angela Amin (art. 101,
§ 39) e o substitutivo Sabdia (art. 88, § 3°)
obrigavam a inclusdo de relatério sobre o
realizado no periodo, na mensagem anual
do Chefe do Poder Executivo — idéia nédo
acolhida na LDB.

O substitutivo Darcy Ribeiro previa (art.
66) que os 6rgaos fiscalizadores examinas-
sem prioritariamente, nas presta¢des de con-
tas dos recursos publicos, o cumprimento
do disposto no art. 212 da Constituicdo e
na legislagdo concernente. Este texto foi in-
corporado, com nova redagdo que faz men-
¢do também ao art. 60 do ADCT (art. 73 da
LDB em vigor).

O conceito normativo de manutencao e
desenvolvimento do ensino foi finalmente
definido nos arts. 70 e 71 da Lei n° 9.394/
96, além de dispositivos de leis especificas
como a Lei n°®10.219/01 (Lei da Bolsa Esco-
la Federal, art. 12) e a MP n° 2.178-36/01
(Programa "Recomeco"/EJA, art.20, § 5°).

6. Vinculagao
e desvinculacéo

A vinculagédo de recursos a educacéo é
uma decorréncia légica da assungdo dessa
como um direito do cidad&o e responsabili-
dade do Estado. Era necessario dotar o po-
der publico dos meios para cumprir seu
dever.

Os meios econdmico-or¢gamentarios dos
poderes executivos nas trés esferas séo ide-
ologicamente contra a vinculagdo de recur-
sos. Esta posicéo cristalizou-se no art. 167,
IV da Constituicdo, que veda a vinculagdes,
tolerando algumas excecdes, entre as quais
a vinculagdo a MDE.

O Plano Nacional de Educacdo (PNE),
aprovado pela Lei n° 10.172/01, considera
0s porcentuais constitucionalmente vincu-
lados a manutencgéo e desenvolvimento do
ensino devem representar o ponto de parti-
da para a formulacdo e implementacao de
metas educacionais e adota a vinculagdo
como a primeira diretriz basica para o fi-
nanciamento da educacao, ressaltando ain-
da que:

Embora encontre ainda alguma resistén-
cia em alguns nichos da tecnocracia eco-
nébmica, mais avessos ao social, a



vinculacdo de recursos impde-se ndo s6
pelaprioridade conferidaa educagdo, mas
também como condigdo de uma gestdo
mais eficaz. Somente a garantia de re-
cursos e seu fluxo regular permitem o pla-
nejamento educacional.

Isto é, 0 que para outros setores é ex-
cecdo, é regra para a educacao.

Essa tolerancia é checada a cada refor-
ma constitucional. E de fato, desde 1995
vige o Fundo Social de Emergéncia (FSE),
e seus sucedaneos — Fundo de Estabiliza-
¢do Fiscal (FEF) e finalmente Desvinculagédo
das Receitas da Unido (DRU). Esses meca-
nismos, como assume o segundo nome
adotado, sdo sutilmente a favor de uma
vinculacédo de recursos: a vinculagdo ao
cumprimento de encargos fiscais. Nao se
trata, pois, de discutir a existéncia ou nao
de vinculagdo, mas qual vinculagéo, a que
objetivo.

Detecta-se, infelizmente, uma "onda
desvinculatéria" na esteira da DRU.
Desvinculacéo é a eliminacdo da exigéncia

de se reservar recursos especificos para fi-
nalidades especificas.

Ao ser retomada a reforma tributéria,
pela PEC n° 41/03, prosperou em um deter-
minado momento, a idéia de ampliar o
porcentual capturado pela DRU, no plano
federal — de 20% para 25%, e, mais grave,
criar um mecanismo de desvinculagdo no
ambito dos Estados e municipios.

No plano federal a desvinculacéo atin-
ge a Educacdo, mas — argumentam seus de-
fensores — os recursos "voltam". Isto é pos-
sivel porque a Unido dispde de outros re-
cursos, como as contribuicdes sociais. No
caso dos Estados e municipios isto ndo é
possivel e quaisquer recursos perdidos pela
educacdo seriam-no irremediavelmente.

A Consultoria de Orgcamento da Cadma-
ra dos Deputados estimou que o impacto
dessa medida resultaria entre 7,8 bilhdes (na
hipétese de incidéncia apenas sobre a arre-
cadacéo propria) e 12 bilhdes (na hipotese
de incidéncia também sobre as transferénci-
as), conforme a Tabela 3.

Tabela 3 - Perdas com a desvinculacao de recursos estaduais e municipais
(Em R$ milhdes)

Desvinculacio Perdas
Situagao atual da 20%,
Recursos Sem desvineulacao Arecadagdn  Toda
estadual @ municipal Arrecadacio  Toda pgpn?a racaita
: pripria | receita -

Valor % Malor 9%
Estaduzls vinculados 31480 24010 23,472 oy ¥ 118 i
Municipais vinculados 19350 16470 15,480 BBO 5 3870 20
Frdarais vinculados H 4HE H A% H.446 A 0 00
Total 58336 51.576 47348 TR0 13 11988 2D

Fenie: Consulonia oz Orpamsnto da Camara dos Deputados - Josz Fernando Consertine Tavares e Fagquel Dolabela,

Diante dessa ameaca, os parlamentares
ligados ao setor educacional e entidades e
personalidades da comunidade educacio-
nal reagiram.

Em 10 de julho de 2003, reunido ex-
traordinaria do Conselho Nacional de Se-
cretarios de Educacdo (Consed) aprovou a
"Carta de Brasilia" que assinalava:

Os Secretérios de Estado da Educagéo
guerem compartilhar com a sociedade
brasileira a preocupacdo de que a refor-
ma tributaria em apreciacdo no Congres-
so Nacional possa acarretar prejuizos
irreparaveis para a educacdo publica. A
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reforma é necessaria e urgente, devendo
trazer efeitos benéficos ao desenvolvimen-
to do Pais e sua discussdo e aprovagdo é
oportunidade para a confirmacéo das op-
¢Oes e prioridades politicas da Nacéo.

Preocupam-se, entretanto, com a possivel
inclusdo no texto final de mecanismos que
venham a desvincular parte dos recursos ou
areduzirabase de calculo dasreceitas cons-
titucionalmente comprometidas com a ma-
nutencdo e o desenvolvimento do ensino.

Os avancos obtidos na educacéo brasileira,
sobretudo a partir dos anos 80, se devem
em grande parte a vinculagdo dos recursos
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9 Cf. Jornal da Camara, n®1.037,
de 30/7/03, p. 4. H4, entretanto,
emendas que reintroduzem as
desvinculagdes nos niveis
subnacionais —emendas n° 64,
90, 119 e 302.

R. bras. Est. pedag., Brasilia, v. 83, n. 203/204/205, p. 7-22, jan./dez. 2002.

introduzida pela Emenda Calmon, confir-
mada e ampliada pela Constituicdo de
1988, e a subvinculagao estabelecida pela
Emenda Constitucional n° 14, que criou o
Fundef (...)

Em 23 de julho de 2003, reuniram-se
em debate publico, na Cadmara dos Deputa-
dos, representantes da Associagao Brasilei-
ra de Universidades Estaduais (Abruem),
Conselho Nacional de Secretéarios de Edu-
cacdo (Consed), Conselho de Reitores das
Universidades Brasileiras (Crub), Confede-
racdo Nacional dos Trabalhadores em Edu-
cacdo (CNTE), Associacdo Nacional dos
Dirigentes de Institui¢cdes Federais de Ensi-
no Superior (Andifes), Unido Nacional dos
Dirigentes Municipais de Educacao
(Undime), Organizacéo das Nag¢des Unidas
para a Educacdo, Ciéncia e Cultura
(Unesco), Campanha Nacional pelo Direito
a Educacao (CNDE).

Na convocacdo para esse evento regis-
trava nota emitida pelo Consed, que repe-
tia trechos da "Carta de Brasilia":

Adesvinculagao representarisco de redu-
¢ao dos recursos para a educacao, € além
dela, outras formas de reducéo da base so-
bre a qual se calculam os porcentuais a
serem aplicados nos sistemas publicos de
ensino, implicariam necessidade de redu-
zir salarios dos professores, interromper
programas de melhoria da qualidade, di-
minuir o atendimento da demanda esco-
lar comprometendo a atual expansdo do
ensino médio, da educacéo infantil e da
educacdo de jovens e adultos.

Do debate resultou documento assina-
do conjuntamente pelas entidades mencio-
nadas, no qual "rejeitam a adocéo de qual-
guer mecanismo que venha a reduzir a base
de calculo sobre a qual incidem as
vinculagdes constitucionais para manuten-
¢do e desenvolvimento do ensino, bem
como propdem a inclusdo de contribuicbes
sociais naquela base".

Em artigo publicado pelo jornal O Es-
tado de S. Paulo, em 27/7/03, o ex-ministro
Paulo Renato Souza registrava sua preocu-
pacdo com os efeitos da reforma sobre o
Fundef:

Causa estranheza, portanto, que surjaago-
ra a proposta de desvinculacéo de recur-
sos no ambito de Estado e municipios,
pois qualquer redugdo na vinculagdo de
verbas publicas para a educacgao sera gol-
pe mortal para esse fundo, fazendo o Pais
retroceder décadas nessa matéria.

Diante da mobilizac&o do setor educaci-
onal, o relator da Reforma Tributaria alterou
este item na quarta e quinta versdes de seu
relatorio,® preservando as vinculagdes pre-
vistas no art. 212 da Constituicédo Federal.

Hé& uma outra forma de desvinculacéo,
mais sutil, que corresponde ao desvirtua-
mento do conceito de MDE, inflando-o para
admitir novas categorias de gasto. Esse
inchaco freqientemente inclui gastos
assistenciais com finalidades justas, como
a promocao de uma renda minima, mas cuja
fonte de financiamento deveria ser outra que
néo a MDE.

Recentemente registramos que:

Com relagédo a Estados e municipios, ha
pressdes — naqueles cujas aliquotas foram
ampliadas para 30% ou 35% pelas Cons-
titui¢Bes Estaduais ou Leis Orgénicas —
para retrocederem ao patamar de 25%.
Ha mesmo decisdo do Tribunal de Justica
de Séo Paulo (Adin n° 12.240-0) que con-
sidera inconstitucional o aumento do
porcentual — que, data venia, afronta o tex-
to constitucional, cuja redacdo mereceu
extrema cautela do constituinte, que ins-
creveu no dispositivo as expressées nun-
ca menos de... e ho minimo..., ignoradas
na mencionada decisdo. Recentemente
causou polémica a alteragdo da Lei Orga-
nica do Municipio de S&o Paulo, que alte-
ra a base de célculo para as despesas de
MDE dentro da "faixa adicional", superior
ao minimo de 25%, afastando-se, para esta
faixa, dos critérios tdo duramente
construidos nos arts. 70 e 71 da LDB (Sena,
2003, p. 8).

Sobre o tema Melchior (2000, p. 4)
assinala:

Veja-se atualmente, o caso das bolsas que
vao para 0 "ensing” e que constituem modis-
mo e umadas coqueluches dos politicos atu-
ais, em quase todas esferas publicas. Temos
bolsas para todos os gostos: bolsa-escola, bol-
sa-alimentacao, bolsa-cidada, etc.

Nos Estados cujas Constituicdes ele-
varam o0s porcentuais, tem havido movi-
mento no sentido de relativizar o conceito
de MDE reduzindo o porcentual, dentro da
margem adicional. Assim, por exemplo,
com a redacdo dada pela Emenda Consti-
tucional n°® 13/00 a Constituicdo do Piaui
passou a permitir a utilizacdo de até 5% (dos
30% previstos) para a capacitacdo e
requalificacdo profissional de méo-de-obra.
J& no Rio de Janeiro, sdo incluidos no



porcentual de 35%, os recursos destina-
dos & Fundacdo de Amparo a Pesquisa
Faperj (2%). Em Goias, ha uma interpreta-
¢do segundo a qual estariam contidos no
porcentual os 3% destinados ao fundo de
ciéncia e tecnologia.

Conclusoes

A vinculacéo de parte dos recursos tri-
butarios — aqueles resultantes de impostos
—aobjetivos educacionais foi erigida ao status
constitucional com a Constituicdo de 1934,
gue adotou a expressao "manutencdo e de-
senvolvimento dos sistemas educativos".

Tal preceito foi retirado nas Cartas ou-
torgadas, autoritarias, de 1937, 1967 e na
Emenda n° 1 de 1969.

Foi revigorado com a Constituicao li-
beral de 1946, com os ventos da abertura,
pela Emenda Calmon (1983) e com a "Cons-
tituicdo cidadd", na expressdo de Ulysses
Guimarges.

O constituinte de 1946 formulou o con-
ceito de "manutencdo de desenvolvimento
do ensino". Antes dos dispositivos conti-
dos nos arts. 70 e 71 da atual LDB, duas
foram as tentativas de precisar esse concei-
to: pelos arts. 93, § 1° e 93, § 2°, da Lei n°®
4.024/61 (antiga LDB) e por meio da Lei n°®
7.348/85, que regulamentou a Emenda
Calmon.

Tais critérios foram reconhecidos como
avancos, embora ainda ndo se amoldassem
as recomendacdes da Unesco.

Cabe a pergunta: o governo vem res-
peitando o disposto no artigo 212 da Cons-
tituicdo Federal, desde 1988?

De acordo com os critérios utilizados
pelos 6rgédos técnicos do governo, segundo
a classificacdo funcional-programatica, a
resposta é afirmativa, como se constata no
Quadro 3.

Entretanto, se forem esmiucados todos
os procedimentos contébeis, surgem davi-
das quanto ao cumprimento do mandamento
constitucional. O problema néo estd no
porcentual, mas na sua composicao, a par-
tir da defini¢cdo do que consiste despesa com

MDE - entendimento que ndo é totalmente
uniforme, inclusive entre os varios Tribu-
nais de Contas.

Aqueles que se preocupam com mais
verbas para a educacéo torna-se claro que
mesmo a elevagdo do minimo seria indcua:
o governo federal ja vem aplicando "muito
mais" (em 2001 atingiu o indice de 33,2%.
Observe-se que houve substancial reducéo
da base de célculo a partir do Fundo Social
de Emergéncia. Mas mesmo antes desse ad-
vento em 1994, registrava-se um porcentual
de 27,6%).

Tal atitude sera substancialmente indcua
e taticamente fragil, uma vez que uma emen-
da constitucional exige quérum qualificado.

Urge investigar se a Lei de Diretrizes e
Bases da Educacédo vem sendo cumprida e
se ha algum tema em que haja divergéncia
relevante entre os diversos Tribunais de
Contas.

Os dados informados pelo Brasil a Or-
ganizacgdo para a Cooperacdo e o Desenvol-
vimento Econémico (OCDE), constantes no
anuario Education at a Glance indicam que
o0 Pais gasta 5,2% do PIB em educago.

O or¢camento do MEC, em comparacio
com a evolucdo da receita tributaria e de
contribuicdes, no periodo de 1995 a 2003,
segundo dados da Consultoria de Orgamento
e Fiscalizacdo Financeiral® da Camara dos
Deputados, teve uma diminuicéo da parti-
cipagao percentual, passando de 8,6% para
5,4%. De acordo com a mesma fonte, a par-
ticipagéo porcentual do MEC na receita cor-
rente liquida da Unido caiu de 9,2% para
8,2% no periodo de 2000 a 2003.

A educacédo precisa de recursos. Mas,
para que isso se concretize, é necessario
combater a idéia em voga - desmistificada
pelo diagndstico do financiamento da edu-
cacdo constante no Plano Nacional de Edu-
cacdo (PNE) — de que ja se aplica o suficien-
te, e tomar uma decisédo politica que encon-
tre um equilibrio entre meios e um fim defi-
nido como prioritario, tanto pela Constitui-
¢ao Federal, como pelo programa do gover-
no no poder. Isto é, ndo basta vencer o de-
bate conceitual. Ha que traduzi-lo em lin-
guagem orcamentaria, e as discussdes em
torno da Reforma Tributaria e do Plano
Plurianual (PPA) 2004-2007 constituem
momentos privilegiados para tanto.

10 Exposicéo da consultorade Or-
camento da Camara dos Deputa-
dos, Raquel Dolabela, ao plena-
rio da Comisséo de Educagéo -
2003.
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Abstract

The Brazilian constitution obliges the federal government to invest at least 18% of its
tax revenue in maintenance and development of education. This text discusses the history
concerning this guideline, that was first proposed in the twenties of the last century and
was adopted several times including by the constitution of 1988, despite the resistance of
the economic technocracy. According to the official data, the federal government can easily
allocate the resources as demanded .The state and city governments put pressure to exclude
part of the resources from the earmarking - as it already happens concerning the federal
government. The result of such policy would be the diminishing of education resources.

Keywords: earmarked resources; financing; maintenance and development of education
(MDE); fund.
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