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INTRODUGCAO

O financiamento da educacdo faz parte integrante das polfticas educa-
cionais e consiste em poderoso e indispensavel elemento para efetivé
-las. Constitui instrumento igualmente poderoso para que se identifi-
que a face oculta dessas politicas, desvendando-se sua verdadeira natu-
reza. Daf a importancia do estudo das politicas de financiamento. O
presente texto tem por objetivo fazer uma breve anélise do financia-
mento da educagdo no Brasil e indicar alternativas para o governo de
transicao democratica que em breve devera instalar-se no pafs.

Na primeira parte do texto, apds nos situarmos no contexto das rela-
coes de poder e das politicas econémicas do passado recente, indica-
mos os principais tracos das politicas de financiamento da educacdo
vigentes, sobretudo no que diz respeito ao ensino de 19 e 29 graus.
Na segunda parte, abordamos sucintamente duas questdes-chave pa-
ra esse financiamento **"

Comunicagdo apresentada no Seminario “Educacgdo e Transi¢cao Democratica’,
promovido pela Comissdo de Educagdo e Cultura do Senado Federal, em 28
de novembro de 1984, Versdo revista e ampliada.

** Professor da Faculdade de Educagdo da Universidade de Brasilia.

***As principais questoes relativas ao financiamento do ensino superior serao tra-
tadas em outra oportunidade. Note-se, contudo, que um dos temas discutidos
nesta segunda parte é da maior relevancia para o financiamento desse nivel de
ensino.

A primeira refere-se ao salério-educa¢fo. Discutimos sua concepcdo e
mecanismos de aplicacdo e sugerimos alteractes que o tornem compa-
tivel com uma politica de financiamento comprometida com o ensi-
no piblico e gratuito. A segunda questdo diz respeito ao novo precei-
to constitucional para o financiamento do ensino e as tentativas que o
governo federal da Unido vem fazendo para burld-lo. Concluimos o
texto com uma nota sobre as diretrizes essenciais para o financiamento
da educacdo num governo de transi¢cdo democratica.

FINANCIAMENTO DA EDUCACAO, POLITICA ECONOMICA E
AUTORITARISMO

A histéria do autoritarismo, da concentragdo da renda e da riqueza dos
Gitimos 20 anos, que modificou drasticamente a fisionomia do pais,
também afetou profundamente o volume e o perfil da alocagdo dos re-
cursos destinados a educacdo. E nesse contexto que devem ser anali-
sadas as polfiticas de financiamento da educacdo.

A Politica Econdmica e o Financiamento da Educagdo

As polfticas economicas concentradoras de renda e da rigueza so se tor-
naram possfveis no regime autoritario em que vivemos desde 1964.
O processo de aumento da desigualdade de renda, iniciado na segunda
metade dos anos 60, continuou na década de70", intensificando-se nos

' Como ilustragdo deste processo, podemos tomar o coeficiente de Gini, uma

das medidas usuais de concentragdo de renda. Este, depois de crescer entre

1960 e 1970, aumentou ainda de 0,59 para 0,63 entre 1970 e 1980 na po-

pulagdo economicamente ativa do sexo masculino, Veja-se, por exemplo,

VELLOSO, J. Distribuigdo de renda: educagao e politicas do estado. In:
LEVIN, H., COSTA, M., VELLOSO J. et alii. Educacdo e desigualdade no
Brasil. Petropolis, Vozes, 1984. p. 255-289 — especialmente p, 282,
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anos 80 com as politicas salariais que vém erodindo o poder aquisitivo
da maioria da populagdo brasileira.

O sistema tributario nacional ndo é sequer um paliativo para as politi-
cas de compressdo dos saldrios. Ao contrério, tem um carater alta-
mente regressivo, estando a servigo do processo de concentracdo de ren-
da e de acumulacdo da riqueza, Estudos recentes mostram que os
1.000 maiores contribuintes recolhem ao imposto de renda somente
1% dos seus ganhos durante o ano, ao passo que os 25.000 maiores pa-
gam o equivalente a apenas 2,6% de seus rendimentos anuais. Enquan-
to isso, os trabalhadores que percebem um salario minimo mensal, e
que estdo, portanto, isentos do imposto sobre a renda, entregam ao
Esta2d0 quase 1/3 de seus ganhos em tributos marcadamente regressi-
vos

Com o empobrecimento das camadas populares e também das camadas
meédias, intensificaram-se os problemas da repeténcia e de evasdo na es
cola de 19 grau. Além disso, o programa de merenda escolar, cujas acoes
vém sendo ampliadas, passou a ser uma necessidade premente para gran-
des contingentes de alunos, diante do aumento da subnutrigdo das crian-
cas, resultado da violenta queda dos rendimentos da maioria da popu:
lagdo. Boa parte dos recursos da merenda escolar, indispensavel a pro-
pria sobrevivéncia das criancas que dela se beneficiam, corresponde a
uma reducdo nas verbas que poderiam estar sendo destinadas @ manu-
tencdo e ao desenvolvimento do ensino publico, fosse outro o padrdo de
vida do trabalhador brasileiro.

E assim que o achatamento dos salarios, transferindo renda do fator tra-
balhe para o capital e baixando o padrdo de vida do trabalhador, vem
exigindo uma crescente injecdo de recursos publicos em atividades aces-
sorias dos sistemas de ensino. Isso se faz em prejuizo da melhoria e da
expansdao das oportunidades educacionais e do desempenho da ativi-
dade primordial da escola, que é de ensinar. O que as injustas politicas
economicas tiram com uma mao devolvem parcialmente com a outra,

2 ME LCHIOR, J. C. O financiamento da educagao no Brasil: algumas questdes

atuais. Em Aberto, Brasilia, 2(14): 1-11, abr. 1983.

com conta-gotas e de forma erratica, a0 mesmo tempo em que impdem
pesado onus sobre o financiamento da educacdo.

Os professores vém sendo duramente atingidos pela politica de achata-
mento salarial. Com saldrios cada vez menos competitivos, para ndo fa-
lar dos niveis irrisérios vigentes em varias das regides pobres e areas ru-
rais do pals, torna-se cada vez mais dificil atrair profissionais competen-
tes e dispostos a uma efetiva dedicacgdo ao seu trabalho. Aumentos reais
dos vencimentos dos professores de 19 e 29 graus, por fora e além da
politica salarial definida pelo governo da Unido, vém sendo virtualmen-
te inviaveis.

Do ponto de vista polftico ndo é facil obter esses aumentos, pois boa
parte dos trabalhadores brasileiros encontra-se submetida a idénticas
condigées de compressao salarial. Do ponto de vista financeiro vem sen-
do dificil para os estados e municipios conceder tais aumentos, diante
do forte impacto que eles provocariam em seus orgamentos, depaupera-
dos pelo esgotamento a que vem sendo submetida sua capacidade de
gerar e captar recursos. Nesse impasse, gerado pelo autoritarismo e por
suas politicas economicas, inclusive pela recessao que ele implantou, ne-
ga-se ao trabalhador salarios justos, impoem-se pesadas pressoes ao fi-
nanciamento da educagdo, e impede-se a melhoria do desempenho do
sistema de ensino.

A Politica Tributaria e o Financiamento

O esgotamento da capacidade financeira dos estados e municipios de-
corre da centralizagdo do poder de arrecadacdo de tributos pela Unido.
Esta, a partir de 1965, mediante sucessivos decretos-lei e através da im-
posicdo da vontade do Executivo ao Congresso Nacional, teve grande-
mente aumentado seu poder de geracdo de receita via impostos, taxas
e contribuicbes em detrimento da capacidade de arrecadacdo dos es-
tados e municipios. Os estados contam com o Imposto Sobre Circula-
cdo de Mercadorias (ICM) e com o Imposto sobre Produtos Industri-
alizados (IPl) como principais tributos para sua receita. Os municipios
contam basicamente com o Imposto Predial e Territorial Urbano
(IPTU) e com o Imposto Sobre Servigos (I1SS). Ambos, estados e mu-
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nicipios, completam suas fontes de receitas sobretudo com as transfe-
réncias da Unido, mas em matéria de alterages na sistemdtica tributd-
ria sua autonomia estd limitada pela legislacdo federal.

Uma excelente ilustragdo do processo de concentragao dos tributos no
planc federal é dada pela distribuicdo percentual das receitas entre a
Unido, os estados e os municipios, ainda na sequnda metade dos anos
60. O total dos recursos arrecadados em 1964 correspondia, em cada
uma destas esferas, a 50%, 44% e 6%, respectivamente. Em 1969, a
Unido havia aumentado sua fatia para 60%, os estados tinham sua par-
cela reduzida para 35%, e aos municipios restava apenas 5%3.

A natureza concentradora do processo nao foi modificada em sua es-
séncia nos anos seguintes. Com a queda do ritmo da atividade econd-
mica em fins dos anos 70, seguida pela recessao dos anos 80, a arreca-
dacdo de impostos como o ICM, IPl e ISS, decresceu marcadamente
em termos relativos, afetando de modo significativo as finangas dos es-
tados e municipios. Mas a Unido dispGe de meios para compensar de-
créscimos na arrecadacdo e deles vemn se valendo.

Assim, em 1982, é instituida uma nova contribuicdo social, criando-se o
Fundo de Investimento Social (FINSOCIAL), cujos recursos sao arreca-
dados pela Unido e distribuidos a seu critério, segundo diretrizes traca-
das pela Presidéncia da Republica® Ademais, nas alteracGes sistematicas
das aliquotas do Imposto de Renda, o governo federal fixa reajustes
que ndo acompanham os (ndices inflacionarios. Com isso, aumentam,
em termos reais, os recursos arrecadados por este tributo que, para com-
pensar os decréscimos que a recessdo vem produzindo na receita da
Unido, cada vez mais penaliza os assalariados.

Nesse contexto de esvaziamento da capacidade financeira dos estados e
municipios, aos quais incumbe ‘o financiamento e a gestdo do ensino de

3
CONFERENCIA BRASILEIRA DE EDUCACAO, 3., Niterdi, out. 1984.
s.n, t,

* Decreto-lei n2 1.940 de 25/05/82.

RODRIGUES, N. A gestao publica da educagao: uniao, estados e municipios. In:

19 e 29 graus, sd3o bastante limitados os graus de liberdade de que dis-
poem os governos destas esferas para o cumprimento de suas responsa-
bilidades com estes niveis de ensino. Em muitos destes governos, eleitos
pelo voto popular em 1982, os esforcos voltados para a ampliagdo e me-
Ihoria dos seus sistemas de ensino sdo ainda incipientes em relacdo a
magnitude do que precisa ser feito com urgéncia, tolhidos que estéo pe-
la camisa de forca do autoritarismo do governo federal e da concentra-
¢o de recursos nos cofres da Unido.

Financiamento e Municipalizagao

Mas é nesse mesmo contexto, no qual estados e municipios estdo de fa-
to impossibilitados de fazer face as tarefas de recuperagdo dos seus sis-
temas educacionais, hoje de reduzido atendimento e de qualidade decli-
nante, que orgdos do MEC discutem a municipalizacdo do 19 grau e su-
gerem ser este o caminho a ser seguido nas politicas para a educagdo
fundamental®. Contudo, nos termos em que a questdo atualmente es-
ta posta, as alteracoes sugeridas para as responsabilidades da Unido, es-
tados e municipios na gestdo do ensino de 19 e 29 graus implicam dois
graves problemas, O primeiro é a ameaca a necessidade de uma educagao
unitaria nacional, indispensdvel mas de ardua construgdo num pais de
largas dimensdes culturais e de grandes desequilibrios regionais.

O segundo problema, que decorre do anterior, diz respeito a necessida-
de de se evitar uma ampliacdo ainda maior das diferencas de atendimen-
to escolar atualmente existentes. Hoje, entre municipios que estdo mui-
to distantes do ponto de vista socio-econdomico, a oferta de oportunida-
des de ensino muitas vezes ndo reflete esta distancia gracgas ao papel que
assumem 0§ respectivos governos estaduais na manutencdo de boa par-

Conforme ROCHA, A. B. S. Curriculos & programas municipalizados? In:
SEMINARIO O QUE MUNICIPALIZAR NO 19 GRAU? Fundagdo CE-
NAFOR, 1984, O texto da atual Secretaria de Ensino de 19 e 20 Graus do
MEC concentra-se na discussao de uma “‘municipalizagdo dos curriculos”,
mas claramente indica que a municipaliza¢do do ensino de 12 grau em seus
diversos aspectos lcurriculo, prédios escolares, professores e o mais) & uma
diretriz que deveria ser adotada.

Em aberto, Brasilia, ano 4, n. 25, jan./mar. 1985

31



[Sieeeees  ————————sae w5 = = S e S = ——— R

te da rede escolar nesses municipios. Ora, diante do atual esvaziamento
das finangas municipais, entregar a gestdo do ensino de 19 grau aos mu-
nicipios implica alargar drasticamente as diferencas de atendimento es-
colar. Isso significa condenar a populacdo dos municipios pobres a uma
oferta educacional de quantidade e qualidade em muito inferioras aos
precarios niveis hoje existentes. Significa, portanto, aumentar as dispari-
dades socio-economicas e educacionais no pafs.

No presente quadro do financiamento da educacdo, qualguer tentativa
de municipalizagido do ensino de 19 grau, apesar das boas intenctes de
alguns defensores desta medida, representara, inevitavelmente, um es-
facelamento do sistema nacional de educagdo. Uma municipalizacao do
10 grau s6 poderia ser discutida se também fosse pensada uma revisdo
profunda das relacdes de poder entre Unido, estados e municipios, jun-
to com alteragBes substanciais nos principios e mecanismos de arreca-
dacdo de tributos e de alocacdo de receitas entre estas trés esferas da
administracdo publica.

O Carater das Politicas de Financiamento

Eis ai, em largos tracos, 0 contexto em que vém sendo conduzidas as
politicas de financiamento da educacdo. Tais politicas, formuladas e
conduzidas sob a égide do autoritarismo, no qual o Poder Executivo
submetia o Legislativo a sua vontade, no plano federal, e no qual a
Unido ndo respeitava a autonomia das administragoes estaduais e muni-
cipais, em tudo e por tudo permitindo e promovendo uma desmedida
concentracdo de recursos publicos no Poder Executivo do governo fe-
deral, so6 poderiam ser antidemocraticas, como de fato o foram e con-
tinuam sendo.

Seu carater antidemocratico revela-se, também, na sua formulagdo a
revelia da sociedade civil e no seu descompromisso com o ensino
publico. Com efeito, tem sido evidente o descompromisso do Esta-
do com o ensino ptblico. Nos Gltimos dez anos da nossa educacdo, a
matricula nas quatro primeiras séries do 19 grau cresceu a taxas me
nores do que o crescimento da populagdo no pais® .

= MANIFESTO aos participantes. In: CONFERENCIA BRASILEIRA DE EDU-
CACAQ, 3. Simposios. Sdo Paulo, Loyola, 1984. v. 1. p. 19.

Num regime que tem sido marcado pela opressdo do trabalhador, pe-
lo isolamento da sociedade civil e pelo autoritarismo, a caracteristica
fundamental das politicas do financiamento da educagdo ndo poderia
ser outra sendo a do seu descompromisso com o ensino publico. Um dos
exemplos mais candentes deste descompromisso vem sendo a sistema-
tica alocacdo de recursos do salario-educacdo (quota estadual) para a
compra de vagas nas escolas particulares, em detrimento da expanséo da
rede publica, que ndo vem atendendo sequer ao aumento vegetativo da
demanda. Esta pratica, que de ocasional institucionalizou-se em regra
durante o regime de excecdo, necessita ser drasticamente reorientada,
restaurando-se o carater eminentemente publico que o salario-educa-
cdo possuia na sua origem.

DUAS QUESTOES-CHAVE PARA O FINANCIAMENTO DA
EDUCACAO

E necessario rever a natureza e os métodos do financiamento da educa-
¢do. Nas novas politicas de financiamento, comprometidas com o
ensino plblico no pais, como devem ser as politicas de um governo de
transicdo democratica, destacam-se duas questoes-chave. A primeira
diz respeito @ concepcdo e aos mecanismos de aplicacdo do salario-edu-
cacdo, importante fonte de financiamento do ensino fundamental. A
sequnda refere-se ao novo preceito constitucional para o financiamento
do ensino, adotado por proposta do Senador Jodo Calmon.

O Salario-Educagao

O salario-educacdo, previsto no art. 178 da Constituicdo, segundo al-
teracdes determinadas pela legislacdo de meados dos anos 70 .(Decre-
to-lei n® 1422/75), passou a ser calculado com base em aliquota inci-
dente sobre a folha de salarios dos empregados das empresas e sobre os
salarios-base de seus diretores, socios e titulares. Na mesma oportuni-
dade, ficou estabelecido que a aliguota seria fixada por ato do Poder
Executivo, que poderia alterd-la em func@o de variacdes no custo real
unitario do ensino do 19 grau.
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Da arrecadacédo liquida dos recursos do salario-educagio (1% é retido
pelo 6rgdo arrecadador, o INPS, a titulo de taxa de administracdo), 2/3
devem ser aplicados em programas de ensino de 19 grau, regular e suple-
tivo, nos estados, territorios e no Distrito Federal (as chamadas quotas
estaduais — QESE) e 1/3 deve ser depositado em favor do Fundo Nacio-
nal do Desenvolvimento da Educagdo (FNDE), vinculado ao MEC.

No infcio dos anos 80, elevou-se a aliquota para 2,5% sobre os salarios
e estabeleceu-se, também, a cobranca de 0,8% sobre o valor comercial
dos produtos rurais (Decreto n® 87.043/82). Entretanto, o mesmo di-
ploma legal que definia as novas alfquotas também suspendeu a cobran-
ca sobre o saldrio-base de diretores, socios e titulares de empresas, bem
como sobre o valor dos produtos rurais (art. 14 do citado Decreto n@
87.043), numa clara manifestagcdo de descompromisso do Estado com
o ensino publico. Registremos estas informacdes pois elas serdo relevan-
tes para a discussao que se fara a seguir.

Um primeiro e relevante problema do salario-educacdo diz respeito a
incidéncia da alfquota sobre a folha de pagamento das empresas. Isso
onera o fator trabalho, elevando seus custos em relacdo aos do capi-
tal. Neste sentido, esta incidéncia é elemento inibidor de uma maior
expansao das oportunidades de emprego, na medida que as empresas,
mantidos outros fatores constantes, dardo preferéncia ao uso de tec-
nologias intensivas em capital em detrimento daquelas intensivas em
mao-de-obra. Ora, a tendéncia do desenvolvimento capitalista é justa-
mente no sentido da utilizagdo de tecnologias poupadoras de méo-
-de-obra. Logo, taxas ou contribuicoes que oneram o fator trabalho
intensificam esta tendéncia. Em situacOes de lento crescimento eco-
nomico, como € o caso presente do pafs, isso significa uma expansdo
relativamente mais vagarosa da oferta de empregos e, portanto, uma re-
ducdo mais lenta dos indices de desemprego.

Nessas circunstancias, a incidéncia do salario-educagdo deve ser modi-
ficada, removendo-se o 6nus sobre o fator trabalho que ele hoje re-
presenta. Uma alternativa para esta modificacdo é fazé-lo incidir sobre
a receita bruta das empresas, o que distribui proporcionalmente esse

*  Veja-se, por exemplo, o projeto de lei n© 3.831/84, do deputado Hermes Za-
netti, em tramitacdo na Camara dos Deputados.

encargo sobre o trabalho e sobre o capital. Além disso, esta € uma mo-
dificagdo andloga a cobranga sobre o valor comercial dos produtos ru-
rais, j& prevista (embora suspensa) na legislagdo em vigor. Esta alteragdo
também inclui, de forma implicita, uma cobranca sobre o salario-base
de socios e dirigentes das empresas, suspensa pelo proprio decreto que
a instituiu.

Na defesa dessa modificagdo deve ser rechacada a falacia dos efeitos em
cascata. Este argumento tem sido freglientemente levantado contra
uma mudang¢a da incidéncia das contribui¢Ges da previdéncia social.
Alega-se que remover a incidéncia dos encargos sociais da folha de paga-
mento das empresas, transferindo-os para o seu valor agregado ou pa-
ra sua receita, resultaria em repasse dos custos destes encargos para as
demais empresas, no caso de bens intermediéarios, ou para o consu-
midor, no caso de bens de consumo. Segundo esta linha de argumen-
tacdo, as empresas aproveitariam esta mudanca de incidéncia para re-
duzir os seus custos, aumentar os seus lucros, e o principal prejudi-
cado seria o consumidor.

Ora, os custos dos atuais encargos sociais ja foram, hd muito, repassa-
dos para o consumidor. O mesmo ocorre com 0s custos do saldrio-edu-
cacdo. Numa economia com significativos segmentos oligopolizados co-
mo € a nossa, as grandes empresas que detém substancial dominio dos
mercados de fatores e de produtos, imediatamente repassam seus au-
mentos de custos para o consumidor. As menores logo seguem-lhe os
passos, ainda que tardem um pouco mais a completar o processo. Por-
tanto, ndo é a falacia dos efeitos em cascata que deve deter a mudan-
¢a da incidéncia do salario-educacdo.

Por fim, a favor desta mudanga esta a distribuicdo mais eqiiitativa dos
custos deste encargo. Um estudo realizado recentemente mostra que a
contribuicdo das empresas para a previdéncia social diminui a8 medida
que crescem suas receitas. As contribuicBes das empresas com receita
inferior a Cr$ 2,5 milhdes (precos correntes de 1978) variavam entre
1,5% e 0,7% de suas receitas. Ja as contribuicGes das empresas maiores,
com receita superior a Cr$ 2,5 milhoes, oscilavam entre 0,6% e 0,4% de
suas receitas .

* Dados da justificativa do projeto de lei n 3.831/84. op. cit.
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Vé-se, portanto, que as empresas menores sdao mais penalizadas nas
contribuicdes para a previdéncia social, justamente por empregarem re-
lativamente mais mao-de-obra do que as empresas maiores. Se isto ocor-
re com os encargos sociais, 0 mesmo é verdade para o salario-educacéo,
que também incide sobre a folha de pagamento. Logo, remover a inci-
déncia do salario-educacgdo da folha de pagamentos, transferindo-o pa-
fa a receita das empresas, resulta numa distribuicdo eqiitativa dos
seus custos.

Note-se, finalmente, que esta alteracdo incentiva a geracdo de novas
oportunidades de emprego. A reducdo dos custos operacionais das em-
presas menores estimula a expansdo de suas atividades. Como estas em-
presas geralmente utilizam tecnologias mais intensivas em mao-de-obra,
o crescimento das oportunidades de emprego tende a ser maior do que
no caso da expansdo das grandes empresas.

Tendo em vista o necessério compromisso com o ensino pblico, gue
define uma polftica de financiamento democratica, faz-se necessario in-
troduzir uma outra mudanca no salario-educacdo. Trata-se de caracte-
rizé-lo fundamentalmente como um recurso piblico devendo, portanto,
ser destinado essencialmente ao ensino plblico. Neste sentido, devem
ser revogados os dispositivos legais que permitem a empresa dispor dos
recursos do saldrio-educagdo como se estes ndo pertencessem, no
espirito de sua defini¢do original, aos cofres publicos. Devem ser revo-
gados também aqueles que permitem a aquisicdo de vagas no ensino
privado de 19grau. Ndo se trata, é claro, de negar a rede privada os di-
reitos que |he conferem a Constituigdo. Mas trata-se de reconhecer que
“seu direito a existéncia ndo significa subsidiar com dinheiro pablico
os negdcios da educagdo.” ™

Os novos dispositivos legais deverdo vedar, as empresas, o uso de recur-
sos do saldrio-educacio para manter estabelecimentos proprios de ensi-
no e para indenizar as despesas realizadas por seus empregados ou por
seus filhos em escolas particulares. Deverdo igualmente vedar aos go-

* Por uma politica nacional de educagdo’, documento-base do Forum dos
Secretarios de Educagdo, Brasilia, 1984, p. 10.

vernos o emprego destes recursos para a compra de vagas em escolas
privadas, Por outro lado, deve-se ter o cuidado de ndo ferir direitos
adquiridos nem de provocar a interrupgdo de estudos de alunos atual-
mente matriculados na rede privada mediante a utilizacdo de verbas do
salario-educacdo. Assim, o5 novos dispositivos deverdo ressalvar os ca-
sos de empresas que j4 mantenham escolas proprias gratuitas para seus
empregados ou para os filhos destes, bem como resguardar a opgdo pe-
la continuidade dos estudos dos alunos que ja freqientam a rede pri-
vada. Guiando-se por este conjunto de diretrizes, o saldrio-educacdo
progressivamente reassumira seu carater de coisa pblica.

A Constituicdo Federal e a Unido

Durante o corrente ano estabeleceu-se novo e importante preceito
constitucional (8 49 do art. 176) para o financiamento da educacgdo. Por
emenda proposta pelo Senador Jodo Calmon, fixou-se a vinculagdo de
um percentual minimo de 13% da receita de impostos, a ser aplicado
pela Unido na manutencdo e no desenvolvimento do ensino. Restabe-
leceu-se, assim, o principio da vinculagdo que vigorava na Carta de
1946, Este principio teve sua porcentagem do orgamento fiscal aumen-
tada pela Lei de Diretrizes e Bases de 1961 (Lei n® 4.024) e foi supri-
mido pela Constituicdo outorgada de 1967° . O novo percentual, que
ndo se refere ao orgamento da Unido — como na LDB — mas a sua re-
ceita de impostos, representara substancial volume de recursos adicio-
nais para o ensino quando for cumprido na sua letra e no seu espirito.

0O novo dispositivo constitucional é auto-aplicavel, mas o Poder Executi-
vo do governo federal, fiel ao seu descompromisso com o ensino pabli-
co no pais, vem desenvolvendo manobras com vistas ao descumpri-
mento da letra e do espirito da lei. Assim, em outubro do corrente ano
enviou mensagem ao Congresso Nacional (Mensagem n® 369) encami-
nhando um projeto de lei que regulamenta o § 49 do artigo 176 da
Constituicdo Federal,

% Para uma cronologia das alteragdes veja-se, por exemplo, COSTA, M. A cami-

nho do ano 2000: o caso da educagao. Brasilia, UnB, Faculdade de Educa-
¢ao, 1984, p. 9. mimeo.
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Nesse projeto, o Executivo se vale da mais ampla defini¢do das ativi-
dades educativas a serem financiadas com os recursos vinculados. Pa-
ra tal fim, intencionalmente confunde educacdo com ensino (art. 29).
Ao conceituar as despesas com a manutencdo e desenvolvimento do en-
sino, remete, corretamente, & definicdo das atividades abrangidas pela
legislagdo de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional, desde que super-
visionadas pelos competentes sistemas de ensino, federal ou locais, mas
acrescenta toda uma gama de atividades (art. 69) que desvirtuam o es-
pirito da Constituicdo. Assim, o projeto inclui naguelas despesas as que
sejam realizadas com o sistema militar de ensino em todos os graus,
compreendendo até as academias militares. Inclui ainda aguelas com
bolsas de estudo ou crédito educativo; com pesquisas e estudos realiza-
dos por instituicBes e entidades de qualquer natureza, caso voltadas pa-
ra o aprimoramento da qualidade e para a expansdo racional do ensino;
com atividades de natureza cultural ou desportiva, caso inseridas em va-
gamente conceituadas programacoes de ensino. Por fim, ornando es-
ta caixa de surpresas, inclui também despesas que cabem a previdéncia
social: considera como dispendios comn a manutencdo e desenvolvi-
mento do ensino aquelas que “‘decorram da manutengao de pessoal ina-
tivo, estatutario, origindrio das instituicOes de ensino por ocasido da
aposentadoria’’ (alinea h do § 19 do art. 69).

Como se vé, o projeto utiliza todos os artificios possiveis para que a
Unido fuja ao seu dever de aumentar os recursos que hoje destina ao
ensino no pais.

Sequindo esta diretriz danosa aos interesses da educacdo nacional, o
projeto propde, ainda, certas exclusdes da receita de impostos sobre a
qual devern ser calculados os percentuais minimos para aplicacdo pela
Unido, estados e municipios. Segundo o texto do projeto (art. 29),
seriam excluidas as receitas de impostos com destinagdo especifica e
com vinculactes previstas na Constituicdo. Ora, com o uso desse crité-
rio o calculo dos percentuais minimos evidentemente resulta num volu-
me absoluto de recursos em muifo inferior aguele que é obtido quando
se considera toda a receita de impostos, como manda a letra da lei.

Por fim, continuando na sua tentativa de esvaziamento das verbas para

0 ensino, o projeto estabelece (8 49do art. 49) que a diferenca entre a
receita e a despesa efetivamente realizada ''serd compensada no exercicio
imediatamente seguinte”’. No entanto, é préatica da Unido prever, para
cada ano fiscal, niveis de receita abaixo das expectativas reais. Isso é
feito ndo apenas por questdes de confiabilidade e seguranca das previ-
soes mas, também, e sobretudo, porque lhe deixa nas mdos uma con-
sideravel soma de recursos decorrentes do excesso de arrecadagdo du-
rante cada exercicio financeiro®. Logo, um acerto de contas no
exercicio seguinte implica uma dréstica redugdo do volume de recur-
sos alocados ao ensino, pois o valor real das verbas repassadas a poste-
riori estara fortemente corroido pelos elevados indices de inflagdo vi-
gentes.

Um projeto de regulamentagdo como esse era e é uma cortina de fuma-
ca para as manobras que o proprio Executivo ja realizava e continuou a
desenvolver para descumprir a letra e o espirito do novo preceito cons-
titucional.

Com efeito, o Executivo recentemente declarou que o excesso de arre-
cadacdo da Unido no corrente ano ndo sera utilizado para destinar re-
cursos adicionais ao ensino, de modo a atender ao percentual mini-
mo fixado pela Constituicdo; a diferenca seria compensada no exerci-
cio sequinte,

Para o proximo exercicio fiscal o Executivo ja alinhavou a continuida-
de do desrespeito a Constituicio gue o futuro governo tera que desa-
tar. Em conluio com segmentos do Congresso Nacional, aliados do au-
toritarismo, e contra a vontade de seus setores democraticos, o Execu-
tivo enviou e fez aprovar seu projeto de Lei Orcamentdria para 1985.
Neste orcamento, valendo-se dos artificios incorporados ao aludido pro-

Para o exerclcio financeiro de 1984 estava prevista uma arrecadacdo de Cr$
21,6 trilhdes para a Unido. Na primeira lei de excesso de arrecadacdo (em
maio) foram incorporados ao orcamento mais Cr$ 7,1 trilhdes e, na segunda
{em outubro), Cr$ 3,1 trilhdes adicionais. A arrecadacdo do corrente ano ele-
vou-se, assim, para Cr$ 31,9 trilhdes, quase 50% acima das previsées originais,
conforme dados publicados pela Folha de S. Paulo de 17/10/84. p. 10.

e T e e

Em aberto, Brasilia, ano 4, n. 25, jan./mar. 1985

35



jeto de regulamentacdo da Constituicdo, o Executivo define um mon-
tante de recursos da Unido para a manutencdo e desenvolvimento do
ensino que esta muito abaixo dos niveis previstos em Lei.

O conceito de despesas com o ensino pode ser elaborado a partir do
que define a Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional (Lei n®
4.024/61)°, no seu artigo 93, § 29. Nestes termos, ndo sac despesas
com o ensino as de assisténcia social e hospitalar, mesmo guando li-
gadas ao ensino, nem os auxilios e subvencGes para fins de assistencia
cultural. Nesse sentido, excluem-se os dispéndios com a cultura, com
o desporto, e com a merenda escolar. E com este esboco de conceito
que deve ser examinado o orgamento da Unido.

Do orcamento da Unido para 1985, Cr$ 57,39 trilhGes correspondem a
receita de impostos a que se refere o novo preceito constitucional, Os
13% ai fixados corresponderiam a Cr$ 7,46 trilhdes " ", mas o or¢amen-
to para o Ministério da Educac3o e Cultura é de apenas a Cr$ 4,85 tri-
IhGes. Vé-se que é flagrante a violacdo da norma constitucional, apesar
do artificio orcamentario de destinar Cr$ 7,8 trilhdes a ““funcdo educa-
cdo e cultura” (quadro 1), na qual incluem-se despesas do Ministério
da Aeronautica, do Exército, da Fazenda, da Marinha, das RelacGes
Exteriores, além de dispéndios da Presidéncia da Repiblica, dos Encar-
gos Gerais da Unido e transferéncias nao especificadas aos estados, ao
Distrito Federal e aos municipios.

Se todo o orcamento do MEC esta abaixo do que exige a Constituicdo
guanto a despesas para a manutencdo e desenvolvimento do ensino, me-
nores ainda sdo as verbas do MEC que, oriundas de impostos, destinar-
-se-iam a esta finalidade. De fate, do orcamento do MEC constam Cr$
2,2 trilhGes originarios do FINSOCIAL, do salario-educacdo e de re-

* A proposito da conceituacdo de despesas com o ensino segundo a LDB veja-se
o Parecer PL 18/84 de 14/02/84, do Conselho Federal de Educacgao, interpre-
tando o novo preceito Constitucional,

** Veja-se a declaracdo de voto do Senador Jodo Calmon na Comissdao Mista de
Orgamento do Congresso Nacional, quando da votagao do Projeto de Lei Or-
camentaria da Unido para 1985, em 7/11/84.

QUADRO |

Fungdo Educagdo e Cultura no Orgamento da
Unido para 1985 (Cr$ bilhdes)

Valor
5 %
Orglo Cr$ 1.000.000,00

Ministerio da Educagdo. . . ... ....... 4.850,5 62,0
Ministérios Militares (Exército, Marinha

e-ARroNAHEICH): 25 cx s LR 285,6 3,7
Outros Ministérios (Fazenda e RelagGes

Exteriores) e Presidéncia da Repablica. . . 16,6 02
Encargos Geraisda Unido. . ......... 102,9 1,3
Transferéncias aos Estados, DF e Munici-

pios (ndo especificadas). .. .......... 2.571,2 329
Total 7.826,8 100,00

Fonte: Parecer da Comissdo Mista de Orgamento do Congresso Nacional
sobre o Projeto de Lei Orgcamentaria para 1985.

cursos diretamente arrecadados (vide item | do quadro 2). Tais verbas
ndo podem ser creditadas a conta do percentual minimo de 13% estabe-
lecido pela norma constitucional, pois este se refere a receita de impos-
tos. Ndo fazem parte desta receita as taxas e contribuicdes (como as
contribuicGes do FINSOCIAL e do salario-educacdo) e os recursos ori-
undos de outras fontes que ndo os impostos. Poder-se-ia continuar com
as exclusdes ditadas pela Lei, descontando-se os gastos do MEC com a
Secretaria de Cultura, com a Secretaria de Educacao Fisica e Despor-
tos, com a Divisdo de Sequranca e Informacoes, entre outras . Estas
exclusdes totalizariam pelo menos CrS 97,3 bilhGes num primeiro e ra-

\eja-se a declaracdo de voto do Senador Jodo Calmon. op. cit.
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pido exame dos dados agregados (item |1 do quadro 2). O resultado des-
sa primeira aproximacdo reduz o orgamento do MEC com verbas origi-
narias de impostos e previstas para a manutencao e desenvolvimento do
ensino a somente Cr$ 2,5 trilhdes. Este montante, que esta superesti-
mado *, corresponde a apenas 4,4% da receita de impostos da Unido, re-
velando, com toda a nitidez de seus nimeros, como a Lei Orcamentaria
da Unido, resultante de manobras por iniciativa do Executivo, é uma
flagrante violagdo da norma constitucional.

Este valor de 4,4% é um limite superior da previsdo de despesas da
Unido, com recursos origindrios de seus impostos, na manutencéo e
desenvolvimento do ensino piblico e também do ensino privado. Sendo
um limite superior, isso significa que, de fato, nem todas as verbas desta
reduzida percentagem serdo destinadas pela Unido unicamente para fins
de manutencdo e desenvolvimento do ensino. E, como essas verbas des-
tinar-se-iam a todo o sistema de ensino, o conjunto destes magros recur-
sos nao sera alocado exclusivamente para a rede publica.

Mas uma politica de financiamento voltada para uma educacdo demo-
cratica precisa estar comprometida com o ensino pablico e também
gratuito em todos os niveis, concedendo prioridade ao 19 grau. Esta é
uma exigéncia que decorre de uma questdo de principio. E um requisito
que hoje assume um carater de urgéncia diante do abandono a que vem
sendo relegado o ensino pliblico no pais e da situac@o de verdadeira ca-
lamidade em que se encontra o 19 grau.

Nesse espirito, uma politica de financiamento voltada para uma educa-
¢do democratica deve aplicar o percentual minimo de 13% da receita
de impostos da Unido exclusivamente nas despesas com a manutencdo
e desenvolvimento do ensino pliblico, com pricridade para o 19 grau.
Neste sentido, tais despesas restringem-se aquelas realizadas com a ad-
ministracdo e com as atividades-fim das redes de escolas e universida-

* Uma analise acurada de dados mais pormenorizados permitiria detectar exclu-
soes adicionais, como por exemplo os recursos para a merenda escolar, que ul-
timamente vém inflando artificialmente o orgamento do MEC, além dos recur-
s0s para os hospitais universitarios, entre outros.

QUADRO 2

Limite Superior e Preliminar das Despesas do MEC com a Manutengéo
e Desenvolvimento do Ensino com Recursos da Receita de Impostos
da Unido, 1985 (Cr$ bilhdes)

Valor %
Despesa Prevista (Cr$ 1.000.000,00)
(1) (2) 3
Orgamento do MEC 4.850,5 100,0
|. Menos recursos ndo oriundos de
impostos:
a) FINSOCIAL 1.486,8 30,7
b) Salario-Educacdo 572,0 11,8
c) Incentivos Fiscais do MOBRAL 164,7 34
d) Arrecadacdo Direta 12,2 0,3
Subtotal 2.235,6 (46,1)a
Il. Menos despesas ndo relacionadas
ao ensino:
a) Cultura 77,4 1.6
b) Educagdo Fisica e Desportos 19,6 04
c) Seguranca e Informagdes 0,3 —
Subtotal 97,3 (2,0)8
Saldo 2.517,6P - (51,9

Fonte: Parecer da Comissdo Mista de Orgamento do Congresso Naci-
onal. op. cit.
Notas: a) Percentuais dos subtotais em relagio ao orgamento do MEC,

b) A soma dos subtotais com o saldo é igual ao orcamento do
MEC.
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des dos sistemas de ensino mantidos pelo MEC e pelas Secretarias Es-
taduais e Municipais de Educacdo. E com esse espirito e com essa dire-
triz que uma nova politica de financiamento podera ser parte in-
tegrante das politicas para uma educacdo democratica.

CONCLUSAO

Recuperando z. conclusBes das anélises anteriores, desejamos resumir
as diretrizes que, explicita ou implicitamente ja sugeridas, sdo indis:
pensaveis para um financiamento da educacdo na transicdo democra-
tica. O eixo béasico desse financiamento deveréd ser seu compromisso
com o ensino publico e gratuito em todos os niveis. Para a adocdo des-
sas diretrizes, o Congresso Nacional terd um papel fundamental, pois
elas envolvem significativas alteracoes na legislacdo vigente. Sdo as
sequintes as diretrizes mfnimas para um novo financiamento da educa-
céo:

.. Democratizacdo do Estado, estabelecendo-se novas relacdes entre a
Unido, estados e municipios, pautadas pelo respeito a Federagdo e
a autonomia que a lei assegura as administracoes nas esferas estadual
e municipal.

2. Adogdo de uma politica economica gue se preocupe com o social, fi-
xando e permitindo salarios justas, restabelecendo o poder aquisiti-
vo das camadas majoritarias da populacdo. Com isso, serao reduzidas
as pressoes sobre o financiamento da educacda, pressoes estas gue
captam recursos das atividades-fim da escola, destinando-se as ativida-
des acessorias, que sdo hoje cada vez mais ampliadas.

3. Realizacdo de uma reforma tributaria, com profunda revisdo dos
principios & mecanismos que regem a incidéncia e a arrecadacdo dos
tributos bem como a distribuicdo das receitas, tendo sempre em vista
a mudanca no guadro taxacdo regressiva, o fortalecimento da Fede-
racao e a diretriz de dotar os estados e municipios com uma capaci-
dade financeira a altura de suas responsabilidades com ensino de 19
e 29 graus.

Sem essa reforma tributaria os estados e municipios ndo terdo condi-
cOes de pagar salarios dignos e prover condicGes de trabalhos estaveis
para o magistério; e sem isso sera vd a maioria dos esforgos voltados para
a recuperacdo e expansdo do ensino no pals.

4, Revisdo da concepgao e dos mecanismos do salario-educacédo, medi-
ante recuperacao de seu carater de coisa publica, destinando-o, es-
sencialmente, ao ensino mantido pelos poderes pulblicos, e modifi-
cando sua incidéncia, de modo a nao onerar o fator trabalho e de
forma a ndo penalizar a pequena empresa. Tais alteracGes sdo neces-
sarias para resguardar o compromisso com o ensino piiblico, para in-
centivar um processo de mais rapida geracdo de novas oportunidades
de emprego e para distribuir os custos do salario-educacdo de modo
equitativo entre as empresas.

5. Cumprimento da letra e do espirito do § 49 do artigo 176 da Consti-
tuicdo Federal, mediante mecanismos pautados numa triplice ori-
entacdo; primeiro, destinando as verbas para o ensino de modo a
aplicar o percentual minimo da receita de impostos da Unido duran-
te a vigéncia de cada ano fiscal; sequndo, excluindo as despesas com
atividades como cultura, desporto, assisténcia hospitalar e assisténcia
social do conceito de dispéndios com a manutencao e desenvolvi-
mento do ensino. Por fim, e avancando a interpretacdo da norma
constitucional no interesse piblico, destinando o percentual de 13%
da Unido unicamente aos sistemas de ensino criados e mantidos in-
tegral e diretamente pelo MEC e pelas secretarias estaduais e muni-
cipais de educagdo, bem como aos sistemas de ensino criados por
estas secretarias e mantidos parcial e indiretamente pelo MEC via
transferencias a elas destinadas.

Adotando-se este elenco minimo de diretrizes estariam sendo cria-
das as condicOes para um financiamento da educacdo comprometido
com o ensino publico e com a prioridade para 19 grau, sem o gue nao
sera possivel construir a transicdo democratica no pais.
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