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RESUMO

Este trabalho faz parte de um programa de estudos mais am-
plo sobre financiamento da Educagdo no Brasil, realizado
pelo Instituto de Estudos Avancados em Educa¢do da Funda-
¢do Getllio Vargas — IESAE e patrocinado pelo Fundo Nacio-
nal de Desenvolvimento da Educagdo — FNDE. Em particular,
este estudo analisa os possiveis efeitos complementares de
duas medidas parlamentares tomadas em fins de 1983, ou
sejam: as Emendas Constitucionais n® 23/83 {Passos Porto) e
n? 24/83 (Jodo Calmon). Dividido em quatro se¢des, envolve:
1. o histérico da vinculacdo de recursos para a educagéo, se-
gundo os textos constitucionais e legais; 2. as bases da
Emenda Passos Porto; 3..a Emenda Jodo Calmon e sua re-
gulamentacdo; 4. as conseqiiéncias das disposi¢cdes das duas
Emendas e, por meio de sua articulagdo, os efeitos potenciais
guanto a recursos adicionais para a 4rea de educagdo. Na
parte final, destaca os efeitos positivos de ambas Emendas
sobre a disponibilidade de recursos para a educacgédo e res-
salta as multiplas interfaces do financiamento da educacéo
com as questbes politicas, econdmicas e, em especial, com a
reforma tributéria.

SUMMARY

This article is part of a broader program of studies about the
Financing of Education in Brazil made by the Instituto de Es-
tudos Avancados em Educagdo da Fundagdo Getdlio Vargas -
IESAE and sponsored by Fundo- Nacional de Desenvolvi-
mento da Educacdo — FNDE. Specifically, this articie analyses
the possible complementary effects of two congressional de-
cisions taken-at the end of 1983, that is: Constitutional Amen-
dments n2 23/83 (Passos Porto) and n? 24/83 {Jodo Calmon).
The study is divided into four sections: 1, the history of the.
government commitments in relation to the percentage of the
public resources destined to Education, according to the se-
veral Brazilian Constitutions and the legal texts; 2. the basis
of the Passos Porto Amendment; 3. Jodo Calmon Amend-
ment and its additional rules; 4. the consequences of the
contents of the two amendments, the inter-reaction. of their
execution, and the potential effects on the additional resour-
ces for Education. In the last part, the article emphasizes the
positive effects of both amendments for the financing of Edu-
cation. It also stresses the multiple interfaces of the financing
of Education with the political and economical problems and,
in especial, with the tax reform.
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INTRODUCAO

Na esteira do brocesso de abertura politica e no
auge da recessao econémica que o Pais viveu na pri-
meira metade da década de 1980 e que continuamos a
sentir os efeitos, duas medidas parlamentares foram
tomadas em 1983 que certamente deverdo ter ainda
algumas repercussdes significativas, a curto e médio
prazos, na disponibilidade de recursos para a &rea
educacional. Trata-se das Emendas Constitucionais n®
23 (conhecida como Emenda Passos Porto) e n? 24
(denominada Emenda Calmon), promulgadas pelo
Congresso em 12 de dezembro de 1983 ¢ logo em se-
guida publicadas no Didrio Oficial.

A EC 23/83 estd em vigor desde 12 de janeiro de
1984. Quanto a EC 24/83, é omissa no que se refere 2
data de inicio da vigéncia, supondo a sua imediata
aplicacao.

Todavia, tanto em 1984 como em 1985, a Emen-
da Calmon deixou de ser aplicada, por diversas razdes,
entre as quais uma série de dificuldades conceituais,
especialmente no entendimento da expressdo ‘‘ma-
nutengdo e desenvolvimento do ensino”’, que sé pare-
cem ter sido superadas com a publicagdo da Lei n?
7.348, de 24 de julho do corrente. Mas apenas a prética
mostrard a existéncia ou ndo de outros ou novos em-
pecilhos.

O objetivo do presente trabalho, precisamente, &
discutir o contelido da EC 24/83 e sua regulamentacao.
A principal preocupacdo, porém, é agregar um outro
aspecto ao debate e cruzar as medidas tomadas nessa
Emenda e na EC 23/83. Noutras palavras, tentar a
compatibilizagdo dos efeitos reciprocos dos seus dis-
positivos, a fim de identificar e avaliar suas conse-
gliéncias para o financiamento da educacao no Brasil.

De acordo com esta perspectiva, o estudo se di-
vide em quatro se¢des e compreende na primeira
parte, um histérico da questao da vinculagao de recur-
sos para a educacgdo, segundo os textos constitucionais
e legais; na segunda, as bases da Emenda Passos
Porto; na terceira, especificamente, a Emenda Calmon
e sua regulamentacdo; e na quarta e Ultima, as conse-
quéncias das disposicoes das duas Emendas e, por
meio de sua articulacdo, os efeitos potenciais quanto a
recursos adicionais para a funcdo educacéo.

VINCULAGAO DE RECURSOS PARA A
EDUCACAO

Quase ao apagar das luzes do governo Figueire-
do e no bojo de um complexo de pressbes e contra-
pressoes, a 1° de dezembro de 1983, o Congresso Na-
cional promulgou duas Emendas Constitucionais — a
EC 23/83, atualmente conhecida como Emenda Passos
Porto, e a EC 24/83, ora referida mais freqlientemente
como Emenda Calmon - e, em diferentes datas uma
sucessdo de disposicdes a propdsito da politica sala-
rial, configurando o que veio a ser chamada de mini-
Reforma Tributéria.

Fruto de longas discussdes e de acordos politi-
cos até hoje ndo inteiramente concluidos nem consoli-
dados, a mini-Reforma se caracteriza sobretudo do
ponto de vista do setor e das atividades educativas,
pelo retorno a vinculagdo de recursos, abandonada

ha aproximadamente duas décadas. Através das men-
cionadas Emendas, volta-se, assim, a separar e ende-
recar para a educacdo uma parcela regular das receitas
publicas.

Recorda-se que se a Emenda Passos Porto si-
tuava-se no interior dos esforcos no sentido da am-
pliacao da autonomia dos Estados e Municipios, que
deveria resultar da descentralizacdo da captacao e da
aplicacdo de recursos, a Emenda Calmon se localiza na
orbita dos debates a respeito da necessidade de ser
alocado um maior volume de recursos para 0 ensino
de 12, 22 e 32 graus. A EC 24/83, dessa forma, trouxe,
mais uma vez a superficie o polémico problema da re-
serva obrigatéria de dinheiros publicos para despesas
especificas, sempre presente nas nossas finangas go-
vernamentais, estabelecendo que, anualmente, a Uni-
do deve aplicar 13% ou mais, e os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios 25%, pelo menos, da receita
resultante de impostos, na manutencao e desenvolvi-
mento do ensino.

A vinculagdo de recursos para a educagdo nao
era, entretanto, uma novidade na legislacao. E verdade
que a Constituicdo do Império do Brasil e a Constitui-
¢ao de 1891 foram omissas quanto a questdo. Mas, a
partir da Constituicao de 1934, conforme indica o
Quadro |, consagra-se um dispositivo determinando
que se apliqgue um percentual’ minimo de recursos
oriundos de impostos nos servigos educacionais. Em
concordancia com o artigo 156 desta Carta:

“A Unido e os Municipios aplicardo nunca
menos de dez por cento, e os Estados e o Dis-
trito Federal nunca menos de vinte por cento, da
renda resultante de impostos, na manutengao e
desenvolvimento dos sistemas educativos”.

A curta vigéncia desta Constituicao, e, portanto,
da obrigatoriedade, nao proporcionou condi¢cbes para
o surtimento de efeitos destacaveis, ja que em 1937 foi
outorgada uma nova Carta em que ndo se contempla-
va qualquer vinculagdo de recursos para a educacao. A
medida foi, contudo, retomada na Constituicdo de
19486, cujo artigo 169 estabelecia:

" Anualmente, a Unido aplicard nunca me-
nos de dez por cento, e os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios nunca menos de vinte
por cento da renda resultante dos impostos na
manutencao e desenvolvimento do ensino”.

A regulamentacao deste dispositivo sofreu uma
larga e, sob certos aspectos, penosa tramitacao no
Congresso, somente se concretizando com a sangéo
da Lei 4.024, de 20 de dezembro de 1961, que fixava as
Diretrizes e Bases da Educagao Nacional (LDB). Se-
gundo o artigo 92 da LDB:

“A Unido aplicard anualmente, na manu-
tencéo e desenvolvimento do ensino, 12% (doze
por cento}, no minimo de sua receita de impos-
tos e os Estados, o Distrito Federal e os Munici-
pios, 20% (vinte por cento), no minimo".

Observa-se que a Lei 4.024/61 elevava o per-
centual que a Unido deveria aplicar para 12%, no mi-
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. QUADRO | i :
DISPOSICOES CONSTITUCIONAIS E LEGAIS DE APLICACAO EM EDUCAGAOQ DE
PERCENTUAIS MiNIMOS DE RECEITAS GOVERNAMENTAIS

X ESTADOS E i -
DISPOSITIVOS UNIAO DISTRITO FEDERAL MUNICIPIOS OBSERVACAO
. Aplicacdo de 10% da i
?an:tgﬁ'_gfgede renda resultante de idem, porém 20% Idem, porém 10% 1E£4v;g1ograd7e

impostos

Aplicagao de 10% da
renda resultante de
impostos

Constituicdo de
1946. art. 169

Idem, porém 20%

Revogado pela
Constituicdo
de 1967

ldem, porém 20%

Aplicacdo de 12% da

Lei 4.024/61 renda resultante de

(LDB, art. 92)

Idem, porém 20%

Revogado pela
Constituicao

idem, porém 20% de 1967 € pela

impostos Lei 5.692/71,
art. 87
Emenda Constitucio- Aplicacdo de 20% da
nal 1/69, art. 15, § 39, - receita tributéria Em vigor

alineaf

no ensino primario

Lei n?5.692/71,
art. 59 e 8 Unico

Aplicacdo de 20% da
receita tributaria e
de 20% do Fundo de
Participacao dos
Municipios no
ensino de 12 grau

Em vigor. Ressalte-
se 0 uso da nova
nomenclatura 12
grau” no lugar do
“gnsino primario”’

Emenda Constitucio-
nal 24/83, art. 176,
§4° impostos

Aplicagdo de 13% da

receita resultante de  ldem, porém 25%

Em vigor. Regula-
mentado pela Lei
n¢ 7.348/85

Idem, porém 25%

nimo, enquanto a Constituicao de 1946 previa 10%. A
LDB regulamentava, também, a norma constitu-
cional no que se referia ao conceito de ‘“despesas com
o ensino”, esclarecendo no artigo 93, pardgrafos 1° e
22;

“§ 1?2 — Sao consideradas despesas com 0 ensi-
no:
a) as de manutencdo e expansao do ensino;
b) as de concessdo de bolsas de estudos;
¢) as de aperfeicoamento de professores, in-
centivos a pesquisas, € realizacao de con-
gressos e conferéncias;
d) as de administracdo federal, estadual ou
municipal de ensino, inclusive as que relacio-
nem com atividades extra-escolares.

“§ 292 — Nao sdo consideradas despesas com o

ensino:

a) as de assisténcia social e hospitalar, mes-
mo quando ligadas ao ensino;

b) as realizadas por conta das verbas pre-
vistas nos arts. 199, da Constituicao Federal e
29, do Ato das Disposi¢ées Constitucionais
Transitorias;

¢) os auxilios e subvencdes para fins de as-
sisténcia e cultura (Lei n2 1.493, de
13.12.1951)".

Poucos anos mais tarde, a Constituicdo de 1967
volta a omitir o preceito de vinculacdo de recursos
para a educacdo, indo mesmo além e proibindo no ar-
tigo 65, paragrafo 32, de uma forma geral, toda e
gualguer norma nesse sentido:

“‘Ressalvados os impostos Unicos, e as dis-
posicdes desta Constituicdo e de leis comple-
mentares, henhum tributo terd a sua arrecada-
¢ao vinculada a determinado érgdo, fundo ou
despesa. A lei podera, todavia, instituir tributo
cuja arrecadagao constitua receita do orgcamento
de capital; vedada sua aplicacdo no custeio de
despesas correntes”’.

Confirmando esta linha, a Emenda Constitucio-
nal n? 1, de 17 de outubro de 1969, mantém a supres-
sao de vinculagdo, por meio do paragrafo 22 do artigo
62. Contraditoriamente, porém, reitera a obrigacdo
para os Municipios da aplicacdo minima de recursos
em educacéo, ordenando no artigo 15, paragrafo 3

“A intervencdo nos municipios seré regu-
lada na Constituicdo do Estado, somente poden-
do ocorrer quando:

f) nao tiver havido aplicacdo, no ensino
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primério, em cada ano, de vinte por cento, pelo
menos, da receita tributaria municipal’’.

Esta determinacdo é pouco depois reproduzida
na Lei 5.692, de 11 de agosto de 1971, que fixa as dire-
trizes e bases do ensino de 12 e 22 graus, no artigo 56
e paragrafo Gnico:

"Aos municipios que nao aplicarem, em
cada ano, pelo menos 20% da receita tributéria
municipal no ensino de 12 grau aplicar-se-4 o
disposto no art. 15, paragrafo 39, alinea f, da
Constituicao.

Paragrafo Gnico — Os municipios desti-
nardo ao ensino de 12 grau pelo menos 20% das
transferéncias que lhes couberem no Fundo de
Participacao”.

Mudava-se, no novo diploma, a expressao “en-
sinoc primério’”’ para “ensino de 12 grau”, o que repre-
sentava uma obrigacdo bem maior, em virtude da ex-
tensao da escolaridade obrigatéria de quatro para oito
anos. Conservava-se, porém, a expressdo ‘‘receita tri-
butéria”, que, de acordo com o Cédigo Tributéric Na-
cional abrange os impostos, as taxas e a contribuicdo
de melhoria. Surgia dessa forma uma segunda e mais
importante diferenca com relagdo & Constituicdo de
1946, que se limitava a “renda resultante dos impos-
tos”. E ainda mais significativamente, determinava-se
a utilizacdo no mesmo sentido de 20% das transferén-
cias relativas ao Fundo de Participagao dos Municipios
criado pela Emenda Constitucional, de 12 de dezembro
de 1965.

E oportuno destacar que, posteriormente &
Constituicdo de 1967, permaneciam algumas duvidas
sobre a manutencado ou néo da vinculagdo estabelecida
na Lei 4.024/61. A questao, contudo, foi integralmente
dirimida em 1971, por intermédio da citada Lei 5.692,
cujo artigo 87 explicitamente revogava o artigo 92 da
LDB. A obrigatoriedade de aplicacgdo minima da re-
ceita tributéria em educagao continuava, assim, apenas
no nivel dos Municipios.

No nivel constitucional, a vinculagdo na esfera da
Uni&o e dos Estados s6 voltaria 4 tona em 1976, com o
encaminhamento, peloc Senador Jodo Calmon, no dia
25 de maio, & Mesa Diretora do Senado Federal, de
uma proposta de Emenda a Constituicao, em que se
‘estabelecia ““a obrigatoriedade da aplicacao anual, pela
Uniado, de nunca menos de doze por cento, e, pelos
Estados, Distrito Federal e Municipal, de, no minimo,
vinte e quatro por cento da renda resultante dos im-
postos, na manutencdo e desenvolvimento do ensi-
no?” {Calmon, 1977, p.17).

Para o Senador, a justificativa da Emenda residia
basicamente no fato de que, apds a supressdo da vin-
culagdo, os recursos federais aplicados em educacéo,
em termos porcentuais, haviam decrescido sistemati-
camente, em particular nos anos 70. Todavia, levada a
votacdo em 14 de setembro de 1976, a Emenda n&o
conseguiu a aprovacao, pela falta de necessario quo-
rum-de dois tercos, apesar do voto favoravel de todos
0s congressistas presentes a sessio.

Reapresentada em 1983 com modificagées, a
Emenda encontra o ambiente mais propicio da aber-

6

tura politica, da crescente reconquista, pelo Congres-
so, de suas prerrogativas, e da apresentacdo de nu-
merosas proposi¢ées voltadas para a Reforma Tribu-
taria, circunstdncias que lhe favorecem apreciacao e
Ihe garantem votacdo e aprovacdo no primeiro dia de
dezembro e, conseqlientemente, o acrescentamento
de um novo e 4° paragrafo ao artigo 176 da Constitui-
cao:

“Anualmente, a Unido aplicard nunca me-
nos 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 -
manutencao e desenvolvimento do ensino”.

A EC 24/83 altera, assim, os percentuais da
Emenda proposta pelo mesmo Senador Calmon em
1976: de 12 passa a 13% em relagdo a Unido, e de 24
para 25% em relacdo aos Estados, ao Distrito Federal e
Municipios. Modifica, igualmente, os percentuais em
relacdo a Constituicdo de 1946, onde eram, respecti-
vamente, de 10 e 20%. _

Contudo, a Emenda colide em parte com o arti-
go 59 da Lei 5.692/71, nado revogado,que impde aos
Municipios a obrigagdo de aplicarem 20% da receita
tributaria e 20% das transferéncias previstas no Fundo
de Participacao no ensino de 19 grau. Ressalte-se que
fala em 20 e ndo 25% e que se menciona a receita tri-
butaria e ndo a renda de impostos. A Emenda, ainda,
se norteia para a manutencao e o desenvolvimento do
ensino, sem especificar o nivel, enquanto a Lei estipula
que os recursos devem ser aplicados no ensino de 19
grau. Finalmente, embora a Lei ordene a aplicagdo de
20% do Fundo de Participacdo no ensino de 12 grau, a
Emenda néo explicita o destino destas transferéncias.

A conciliagdo de oriert agées tdo pouco coinci-
dentes ndo é facil nem imedita. Por exemplo, a exi-
géncia, contida no mencionado dispositivo da Lei
5.692/71 apresenta um particular interesse quando se
considera concomitantemente a EC 23/83, que eleva o
porcentual de transferéncias do Fundo de Participacao
dos Estados e dos Municipios. Estas transferéncias,
alids, e outros aspectos voltam a constituir-se em ob-
jeto de atencédo na Lei 7.348 de 24 de julho de 1985, ao
ser regulamentada a execugéo da Emenda Calmon.

EMENDA CONSTITUCIONAL 23/83
(EMENDA PASSOS PORTO)

Conguanto intencionalmente direcionada para a
aplicacao de certo montante minimo de recursos pu-
blicos na prestacdo dos servicos de educacdo, a
Emenda Calmon sé pode ser plenamente compreen-
dida por meio do entendimento da Emenda Passos
Porto, em que tal obrigacdo ndo estd presente. Na
verdade, como o préprio Senador Calmon reconhece,
é a sabedoria politica de haver associado a sua pro-
posta a esta Emenda 23/83 que se deve a sua aprova-
¢ao (Calmon, 1984, p. 135).

A origem da EC 23/83 remonta a sessdo conjunta
da Camara e do Senado realizada no dia 23 de no-
vembro de 1983, em que o Senador Passos Porto atu-
ou como relator de cinco propostas de Emendas &
Constituicdo, daguele mesmo ano, da autoria do De-
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putado Paulo Lustosa (proposta n® 22), do Senador
Affonso Camargo (proposta n 23), do Deputado Iraja
Rodrigues {proposta n® 38), do Senador Marco Maciel
(proposta n? 39), e do Senador Carlos Chiarelli {(pro-
posta n® 40} (Porto, 1983, p. 5}.

Segundo o relator, todas as propostas versavam
sobre a reformulacdo do sistema tributéario. Por essa
razao, o relator havia optado pela sua analise conjunta
e apresentado um substitutivo que, nas suas palavras,
havia sido redigido “com o espirito do proprio proces-
so de abertura politica do Brasil”, e em que se encara-
va o tributo “‘como instrumento de composicao do
poder que, transferido aos Estados e Municipios,
mesmo em pequena parcela, haveria de servir para
dar a esses entes publicos mais autoridade politica e
mais independéncia” {Porto, 1983, p. 5).

O substitutivo veio a ser aprovado e promulgado
pelo Congresso, e a constituir a mencionada EC 23/83,
gue essencialmente contempla as seguintes alteragdes
a Carta de 1967: a) nova definicdo da contribuicdo de
melhoria prevista no artigo 18 da Constituicdo; b) mu-
dancas e acrescentamento ao artigo 23, a respeito do
Imposto de Circulagdao de Mercadorias — ICM, cabendo
destacar a inclusdo do paragrafo 12, com o qual, se-
gundo o relator, se atende a uma antiga reivindicagao
dos Estados e Municipios brasileiros no sentido da in-

clusdo do Imposto sobre Produtos Industrializados (I-

Pl1) na base de célculo do ICM no caso dos cigarros.
Tal incidéncia, contudo, serd gradativa, conforme o
artigo 20 da Emenda, e a razdo de um ter¢o no exerci-
cio de 1984, dois tercos no exercicio de 1985 e inte-
gralmente a partir de 1986; c) alteracdo do artigo 25,
que passa a ter a seguinte redacao:

“Do produto ‘da arrecadacao dos impos-
tos mencionados nos itens IV {(imposto sobre
a renda) e V (IP1) do art. 21, a Uniao distribuira
trinta e dois por cento na forma seguintes:

I. guatorze por cento ao Fundo de Partici-
pacdo dos Estados, do Distrito Federal e dos
Territdrios;

Il. dezesseis por cento ao Fundo de partici-
pacdo dos Municipios;

Hi. dois por cento ao Fundo Especial, que
terd sua aplicacao regulada em lei”.

Convém lembrar que essa distribuigdo , no arti-
go 25 da Emenda Constitucional n® 1 de 12 de outubro
de 1969, obedecia a percentuais bem diferentes:

“Do produto da arrecadagcdo dos impostos
mencionados nos itens IV e V do art. 21, a Uniédo
distribuird doze por cento na forma seguinte:

I. cinco por cento ao Fundo de Participacao
dos Estados, do Distrito Federal e dos Territo-
rios;

Il. cinco por cento ao Fundo de Participa
¢ao dos Municipios;

Ill. dois por cento ao Fundo Especial que
teré sua aplicagdo regulada em lei”.

E necessario registrar, porém, que essa mudancga
de percentagens nao se verificaria imediatamente,

Emendas Constitucionais 23/83 (Passos Porto) e 24/83 (Jodo Calmon)

pois o artigo 3° da 23/83 estabelece:

“No exercicio financeiro de 1984, a distri-
buicdo a que se referem os itens | e Il do art. 25
serd de 12,5% (doze inteiros e cinco décimos por
cento) e 13,56% (treze inteiros e cinco décimos
por cento), respectivamente”’;

d) alteracao do inciso | dg artigo 26, cuja nova
redacao passa a ser:

“A Uniao distribuird aos Estados, ao Dis-
trito Federal, aos Municipios e aos Territdrios:

I. sessenta por cento do produto da arre-
cadacao do imposto sobre lubrificantes e com-
bustiveis liquidos ou gasosos, mencionado no
item VHI do art. 21, bem como dos adicionais e
demais gravames federais incidentes sobre os
referidos produtos”; e

e) acréscimo de um paragrafo 32 ao mesmo arti-
go, determinando:

“Aos Estados, Distrito Federal e Territérios
serdo atribuidos dois tercos da transferéncia
prevista no item [|; aos Municipios um terco”’.

No texto constitucional anteriormente vigente, a
percentagem mencionada no inciso | era de 40%, dos
quais 32% seriam destinados aos Estados e 8% aos
Municipios. No entanto, a participacao de 60% dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, referida
no inciso, seria gradativa: 44% no exercicio de 1984,
49% no de 1985, 52% no de 1986, e 56% no de 1987.

No julgamento do relator, estas modificagdes na
Constituicdo, no ambito tributario, sdo de pequena
monta, mas terdo repercussdes no sentido da descen-
tralizacdo de recursos da Unido para os Municipios,
Estados, Territérios e Distrito Federal (Porto, 1983, p.
6 e sgs). A EC 23/83, isoladamente considerada, nado se
constitui, realmente, numa abrangente Reforma Tri-
butaria, mas operacionaliza melhor a arrecadac¢do da
contribuigdo de melhoria, amplia 0 campo de incidén-
cia do Imposto de Circulacdo de Mercadorias (ICM) e
eleva a participacdo dos Estados e Municipios nas re-
ceitas dos Impostos socbre a Renda (IR), sobre os Pro-
dutos Industrializados (IPl) e sobre Lubrificantes Li-
quidos e Gasosos (IULC), impostos estes arrecadados
pela Unido.

Nao hé ddvida de que a EC 23/83 aumenta as
disponibilidades dos Estados e Municipios. Mas nao
leva em conta a sua capacidade de administrar os no-
vos recursos com eficiéncia, seja na alocagéo seja no
controle, nem especifica nenhuma prioridade de apli-
cacao.

EMENDA CONSTITUCIONAL 24/83
(EMENDA CALMON) .
E SUA REGULAMENTACAO

De certo modo, pode-se dizer que foi procuran-
do assegurar para as atividades educacionais uma par-
cela significativa dessa redistribuicdo de recursos que




se aprovou a Emenda Calmon. As esperangas, porém,
ndo se concretizaram até o momento, visto que a si-
tuacao financeira do setor, embora animadora, conti-
nua precéaria. Isto talvez se explique, no primeiro mo-
mento por uma indisfarcavel faita de vontade politica
€, mais recentemente, pela gravidade dos problemas
econdmicos enfrentados pelo Pals, que se traduziram
numa férrea resisténcia a resolver as dificuldades con-
ceituais e préaticas para o cumprimento da EC 24/83.
Todavia, o Orgamento Federal para 1986 parece mos-
trar uma nova tendéncia de maior énfase a érea social,
que foi contemplada com um acréscimo real de 49%
sobre o montante orgado para 1985 (Fundacédo Getulio
Vargas, 1985, p. 7). Em particular, o setor educacional,
ja sob o efeito da Emenda Calmon, foi beneficiado
. pois evoluiu, em termos nominais, de uma dotagéo or-
camentaria inicial em 1985 de Cz$ 4.986.284.000,00 (j4
feita a conversdo em cruzados) para a dotacéo de Cz$
36.450.712.100,00 no orcamento de 1986. Apesar do
nivel inflacionario ter chegado em 1985 a 235%, a exe-
cugdo orcamentéaria em 1986 deverd revelar um au-
mento real para o setor Educacao agora ja desvincula-
do do setor Cultura.

Parece que por falta de regulamentacio a
Emenda nao foi aplicada nos exercicios financeiros de
1984 e 1985. Nao obstante a posi¢ao do Senador Cal-
mon considerando ser a EC 24/83 auto-aplicdvel, o
fato € que surgiram inimeros problemas para a sua
execucao e fizeram-se necesséarias demoradas nego-
ciagbes dentro do préprio Poder Executivo, principal-
mente entre o Ministério da Educacdo e a Secretaria
do Planejamento da Presidéncia da Republica, a fim de
superar os obstaculos de interpretacdo e chegar a re-
gulamentar a sua aplicagao.

Na verdade, o cumprimento imediato e efetivo
da EC 24/83 sempre esteve longe de ser um assunto
pacifico. O Conselho Federal de Educacdo, por exem-
plo, pronunciou-se por intermédio do Parecer n® PL
18/84, de autoria de Caio Téacito e aprovado em 14 de
fevereiro de 1984, nos seguintes termos:

“... Incorporando-se, de plano, ao con-
junto de normas constitucionais que, por sua
hierarquia, se sobrepdéem & legislagéo, a exigibi-
lidade do preceito nela estipulado opera ime-
diatamente, impondo-se a aplicacdo do seu
conteudo no exercicio financeiro de 1984.

Nao importa que, ja entdo, estivesse pro-
mulgada a lei orcamentaria que, a par de ser lei
autorizativa, ndo pode obstar a eficacia da norma
constitucional imperativa.

Na hipdtese em que a previsdo orcamen-
téria ndo satisfaga & exigéncia minima da Cons-
tituicdo, caberd a concessdo de crédito suple-
mentar que amplia, até o limite estipulado, a
autorizacdo de despesas com a “manutencdo e
desenvolvimento do ensino”.

Na mesma linha, expressou-se o Consultor-Ge-
ral da Republica, Ronaldo Rebelio de Britto Poletti, no
Parecer n® R-001, de 3 de agosto de 1984, ao reconhe-
cer a necessidade de regulamentacgao da aplicacdo dos
recursos e entender que a EC 24/83 era aplicavel de
pronto. Em suas palavras:

“... Se de um lado o dispositivo precisa
de uma lei para tornar-se plenamente eficaz, de
outro revela advertir que a Emenda Constitucio-
nal em tela é aplicavel de pronto, porquanto
contém todos os elementos necessarios para o
seu cumprimento, dependendo, apenas, de que
o Poder Executivo confira meios e condigGes
para a efetivacao da medida prevista . ..”

No meio desta divergéncia, em 24 de julho de
1985, a regulamentacdo da Emenda veio a ser sancio-
nada pela Lei n® 7.348, cujo artigo 11 estabelece a sua
entrada em vigor na data da publicacédo (25 de julho do
mesmo ano). Seus efeitos, contudo, deverdo ser real-
mente sentidos somente em 1986, pois o artigo 10
determina que, ja:

“no primeiro ano de vigéncia desta Lei de-
verdo a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios, por seu Poder Executivo, ajustar os
respectivos orcamentos as normas aqui fixadas”.

Nao obstante tais pareceres, e determinagdes, os
pronunciamentos oficiais na ceriménia da sancao da
Lei 7.348/85 mostram claramente que em 1984 ¢
mesmo em 1985 a EC 24/83 nao foi cumprida.

Na regulamentagdo adotada pela Lei 7.348/85,
um dos primeiros pfoblemas que se levantou em rela-
¢ao a interpretacdo e aplicacdo da EC 24/83 foi o de
qual seria o entendimento a dar a expressao ‘‘manu-
tencao e desenvolvimento do ensino”. Dependendo da
abrangéncia que se viesse a conceder ao conceito de
“ensino’’, poderia variar acentuadamente a influéncia
que a EC 24/83 teria sobre os recursos adicionais para
a area educacional. Tanto isso é verdade que, em en-
trevista publicada antes da aprovacao da Emenda, o
entdo Ministro do Planejamento, Delfim Netto, decla-
rou que nao dava muita importéncia 8 Emenda do Se-
nador Jodo Calmon, lembrando que ‘0 governo fe-
deral j& destina no orcamento mais de 12% de sua re-
ceita a educagdo, nas formas mais variadas. Na sua
opinido, a medida criara alguns problemas para alguns
Estados” (O Estado de Séao Paulo, 25.11.83).

A questdo ja tinha sido contemplada na Lei n2
4.024/61. Reiterando e complementando as disposi-
¢bes da LDB, a Lei 7.348/85 reza no artigo 6°:

”QOs recursos previstos no caput do art. 1°
desta Lei (8 4° do art. 176 da Constituicao) desti-
nar-se-a0 ao ensino de todos os graus, regular
ou ministrado pela via supletiva amplamente
considerada, ai incluidas a educagdo pré-escolar,
a educacdo de excepcionais e a pds-graduacao.

§ 12 - Consideram-se despesas com ma-
nutencao e desenvolvimento do ensino todas as
gue se facam, dentro ou fora das instituigées,
com vista ao disposto neste artigo, desde que as
correspondentes atividades estejam abrangidos
na legislagdo de Diretrizes e Bases da Educacéo
Nacional e sejam supervisionadas pelos compe-
tentes sistemas de ensino ou ainda as que:

a) resultem da manutencado dos colégios
militares de 12 e 22 graus;

b) resultem em bens ou servicos gue se
integrem nas programacées de ensino;
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¢} consistam em levantamentos estatisti-
cos, estudos e pesquisas, levados a efeito pelas
instituicoes ‘de ensino ou por outros drgaos e
entidades, desde que visem precipuamente ao
aprimoramento da qualidade e a expansdo ra-
cional do ensino;

d) correspondam & amortizacdo e ao cus-
teio de operacOes de crédito destinados ao fi-
nanciamento de programacles de ensino, nos
termos do corpo deste paragrafo e sua alinea b;

e) importem em concessido de bolsas de
estudos;

f} assumam a forma de atividade-meio de
estabelecimento de normas, gestao, supervisio,
controle, fiscalizacdo e outras, necessarias ao re-
gular funcionamento dos sistemas de ensino;

g} decorram da manutencdo de pessoal
inativo, estatudrio, originario das instituigcbes de
ensino, em razao da aposentadoria.

§ 2° - Nao se consideram despesas com
a manutencao e o desenvolvimento do ensino:

a} as efetuadas com pesquisa quando nao
vinculada esta ao ensino ou, quando efetivada
fora dos sistemas de ensino, ndo vise, precipua-
mente, a0 aprimoramento da gualidade e a ex-
pansao racional do ensino;

b) as que se traduzem em subvencoes a
instituicbes privadas, de sarater assistencial ou
cultural;

c) as que se destinem a formacao especifi-
ca do quadros para a admunistracao publica, se-
jam civis, militares ou diplomaticas’.

Embora sejam assim dirimidas algumas ddvidas
levantadas para a execucdo da Emenda, a Lei nao
afasta todos os problemas. Permanecem algumas
“zonas cinzentas”, suscetiveis ainda de discussao, co-
mo a inclusdo ou nao na categoria de “despesas de
ensino’’ dos gastos com assisténcia médica, odontolé-
gica, alimentar e social prestadas aos alunos de qual-
quer nivel. De outra parte, ndo esta claro porque nao
se consideram as despesas com 0 ensino superior mi-
litar também como despesas de ensino, a semelhanca
do admitido com relagcdo ao 12 e 2° graus, pelo artigo
62, paragrafo 12, alinea a.

O segundo probiema ndo é ordem conceitual e
exige a recordacao do artigo 93 da LDB, ja revogado,
que dizia que os recursos arrecadados em fung¢do do
disposto no artigo 169 da Constituicdo de 1946 deve-
riam ser aplicados preferencialmente na manutencao e
desenvolvimento do sistema plblico de ensino. Tal
orientagdo nao volta a ser enfatizada na nova Lei, que
realca no artigo 2° que os recursos oriundos da EC
24/83 visam a assegurar preferencialmente o cumpri-
mento do preceito da escolarizacdo obrigatéria e, de
maneira geral, a melhoria quantitativa e qualitativa
dos servicos de ensino. Embora nado formulada de
maneira expressa, nao fica de forma nenhuma elimi-
nada, portanto, a hipdtese de que o ensino privado fa-
¢a jus a uma fatia desses recursos.

Um terceiro problema concerne a utilizagdo dos
recursos advindos da EC 24/83. Neste particular, a Lei
7.348/85 destaca o ensino de 12 grau, ordenando que a
Uniédo, os Estados, O Distrito Federal e os Municipios
apliguem nesse nivel crescentes percentuais de parti-

cipacdo nos mencionados recursos. Nao especifica,
entretanto, nem a proporcdo nem a regularidade des-
se crescimento. Por outro lado, desconhece os pesos
diferentes de cada nivel educacional em termos das
esferas governamentais, com o que pode gerar im-
propriedades nas alocacgdes.

Quanto a origem dos recursos, o artigo 4° da Lei
7.348/85 explicita que terdao como fonte, no caso da
Uniao, a receita de impostos que esta venha a arreca-
dar. No caso dos Estados e do Distrito Federal, igual-
mente a receita de impostos que venham a arrecadar ,
assim como a que lhes for transferida pela Uniao, por
forgca de mandamento constitucional. E, no dos Muni-
cipios, a receita de impostos que arrecadem, bem co-
mo a que lhes seja repassada pela Uniao e pelos Esta-
dos, por forca das respectivas disposi¢cdes constitucio-
nais.

Os mandamentos e disposicées constitucionais
acima dizem respeito, entre outros, ao artigo 25 da
Emenda Constitucional n® 1/69, que institui o Fundo
de Participacdo dos Estados, do Distrito Federal e dos
Territérios (FPE), o Fundo de Participacdo dos Muni-
cipios (FPM) e o Fundo Especial. Segundo esta Emen-
da, do produto da arrecadacao do Imposto sobre a
Renda e Proventos de Qualquer Natureza e do im-
posto sobre Produtos Industrializados, a Unido distri-
buird 11% para o FPE, 11% para o FPM, e 2% para o
Fundo Especial. Em decorréncia da Passos Porto, a
proposito, as quotas do FPE e do FPM sao, agora,
respectivamente, 14% e 16%.

Um quinto e Ultimo aspecto que merece atencao
na Lei 7.348/85 é a especificacao do artigo 52 de que,
para o cumprimento da Emenda Joao Calmon, sé se-
rao computadas as receitas oriundas de impostos. Fi-
cam, pois, excluidas dos calculos outros tributos, como
as taxas e as contribuigOes de melhoria, e ainda outras
receitas como o Salario-Educacao e o FINSOCIAL, de
natureza juridica distinta do imposto, apesar de os re-
cursos do SE serem destinados exclusivamente ao en-
sino de 12 grau e os do FINSOCIAL nao serem neces-
sariamente, senao em parte, alocados em educacéo.

COMPATIBILIZACAO DAS EMENDAS
23/83 E 24/83

O regime politico federativo supée a divisédo de
responsabilidades entre as esferas politico-adminis-
trativas integrantes do sistema, por um lado e, por
outro, a divisao de competéncias que garantam a con-
secucao e o bom emprego dos recursos financeiros
necessarios para a desincumbéncia das respectivas
fungdes.

A motivagao bésica para aprovar a EC 23/83 in-
questionavelmente foi a de que os Estados e os Muni-
cipios brasileiros tinham sido sacrificados nos tltimos
anos em relacdo a possibilidade de obtencao de recur-
sos para enfrentar as obrigacdes sob sua responsabili-
dade. Realmente, com a Reforma Tributéria instituida
por meio da EC 18/65, regulamentada pela Lei 5.172,
de 25 de outubro de 1966, e consagrada na Constitui-
céo de 1967, facilitou-se a centralizacdo dos recursos
nas maos da Unido, em detrimento dos demais niveis
governamentais. Tal centralizagdo derivava e, sem du-
vida, afirmava a diretriz entdo corrente de concentrar o
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poder da Unidao na formulagdo e execugdo da politica
econdmica geral e na consequente determinacdo da
legislacao fiscal e tributéria.

A consciéncia dessa tendéncia centralizadora le-
vou & instituicdo, na mesma EC 18/65, no artigo 21, do
Fundo de Participagdo dos Estados e do Distrito Fe-
deral e do Fundo de Participacdo dos Municipios, a
que corresponderiam 20% do produto da arrecadacéo
do Imposto sobre a Renda e do Imposto sobre Pro-
dutos Industrializados. A mesma Emenda estabelecu,
ainda, que, do produto da arrecadagdo do Imposto
Unico sobre Combustiveis, Lubrificantes e Energia
Elétrica (IULC), 60% seriam distribuidos aos Estados,
ao Distrito Federal e aos Municipios, e que também
Ihes seriam repassados 90% do que fosse arrecadado
com o Imposto sobre Operag¢Ges Relativas a Minerais.

Todavia, “devido a uma série de fatores, o Sis-
tema Tributario Nacional ndo pdde ser aplicado, desde
logo e rigorosamente, de acordo com o espirito reno-
vador que orientou a reforma tributéria ... A filosofia
inicial da reforma — centralizagdo da competéncia tri-
butéria com redistribuicdo do produto da arrecadagio
~ foi também afetada por uma série de medidas que,
visando resolver problemas conjunturais, acabaram
reduzindo os recursos transferidos aos estados e mu-
nicipios” (Dornelles, 1984, p. 40-1).

Na verdade, j4 em 1967, o artigo 182 da Consti-
tuicdo determinava que, ainda nesse exercicio, o Fun-
do de Participacdo dos Estados e Distrito Federal (F-
PE) e o Fundo de Participagdo dos Municipios (FPM)
reduziriam sua participagdo para 14% da arrecadacao
do IR e do IPI, ficando a Unido, portanto com 86% do
seu produto. Com a Emenda Constitucional 1/69, a
participacdo foi ainda mais limitada, passando o FPE a
contar apenas com 5% dos mesmos impostos, o FPM
com 5% e o Fundo Especial (FE) com 2%.

Algo semelhante aconteceu com IULC, do qual,
até 1975, um aprecidvel percentual, como foi ante-
riormente registrado, se destinava aos Estados e Mu-
nicipios. Depois de 1976, porém, em virtude de fortes
pressdes regionais e locais, o percentual (englobado o
FPE e o FPM) comecou a ser gradualmente reconsti-
tuido, até voltar a 20% em 1981 e atingir 21% em 1983
(Serra, 1982, p. 5).

Conforme j4 foi indicado, a Emenda Passos
Porto volta a alterar essas porcentagens, fixando, para
o ano de 1984, 12,5% para o FPE e 13,5% para o FPM.
A partir de 1985, o FPE deve ser aquinhoado com 14%
e 0o FPM com 16%, continuando o FE com 2%.

A Emenda Passos Porto restaura, igualmente, o
antigo percentual do Imposto Unico sobre Lubrifican-
tes e Combustiveis Liquidos de 40% para 60%, com
40% dos novos 60% ficando para os Estados, Distrito
Federal e Territérios, e 20% para os Municipios. Re-
corda-se, contudo, que a aplicagcdo deste percentual é
de ordem gradativa.

Assim, em principio, a Emenda Passos Porto in-

" discutivelmente proporciona condicdes para que, em
termos absolutos, os Estados, o Distrito Federal, os
Territérios e os Municipios disponham de maiores re-
cursos oriundos de impostos transferidos pela Uniao.
Evidentemente, visto que a Emenda Jo&o Calmon se
refere a percentuais de impostos a serem aplicados na
manutencao e desenvolvimento do ensino, estas
transferéncias devem repercutir no montante efetivo a
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ser aplicado na funcdo educacao das diferentes esferas
politico-administrativas.

Nivel da Uniao

Os recursos governamentais provém, em geral,
de impostos, taxas, contribuicbes de melhoria e opera-
¢Oes de crédito. No plano federal, os dinheiros obtidos
em decorréncia da arrecadacao dos tributos e de em-
préstimos servem para atender 3s responsabilidades
da Unido, mas numa propor¢ao crescente estdo sendo
partithados com os Estados, Distrito Federal, Territ6-
rios e Municipios. Da parcela retida em seu poder re-
lativamente aos impostos, recorde-se, no entanto,
que, em obediéncia a Emenda Jodo Calmon, o Gover-
no Central deve aplicar, no minimo, 13% dos impostos
na manuten¢ao e no desenvolvimento do ensino. Ex-
cluem-se, pois, as receitas resultantes das taxas, da
contribuicdo de melhoria e de operagdes de crédito.

Por um certo tempo, a aplicagdo da EC 24/85
esteve dificultada pela falta de definicdo quanto ao que
deve ser entendido como ““despesas de manutencao e
desenvolvimento do ensino”. Isto, felizmente ou infe-
lizmente, ja foi decidido e explicitado na Lei 7.348/85.
Um ponto, porém, ainda polémico é se 0s 13% devem
incidir sobre a receita total de impostos da Uniao, se-
gundo o definido no artigo 21 da Constituicio, ou so-
bre este total menos as transferéncias aos Estados e
Municipios contempladas pelo FPM, Imposto sobre
Lubrificantes e Combustiveis Liquidos e outros im-
postos tnicos. De conformidade com a prépria Emen-
da, prevalece esta Ultima hipdtese na regulamentacao,
e tanto a Unido como os Estados devem calcular as
suas respectivas porcentagens para aplicacdo no ensi-
no apds as deducdes das transferéncias a que estdo
obrigados. Dessa maneira, diz o pardgrafo 12 do artigo
42 da citada Lei:

“Para os fins previstos neste artigo, ex-
cluir-se-ao das receitas arrecadas pela Unido e
pelos Estados e do célculo dos respectivos per-
centuais de aplicagdao as parcelas dos recursos
que hajam transferido aos Estados, ao Distrito
Federal e aos Municipios, por forga das disposi-
¢cHes constitucionais”.

Sendo assim, da arrecadacéo do IR e do IPI, por
forgca da EC 23/83, a partir do exercicio de 1985, a Uni-
do fica com 68% e transfere 32% para o FPE, FPM ¢
FE. Em conseqliéncia, relativamente a esses impostos,
a Uniao deve carrear para o ensino, no minimo, 13%
sobre os 68%. Na compatibilizacao desta Emenda com
a EC 24/83, é legitimo entender, portanto, que, tam-
bém sobre os 2% do Fundo Especial, cabe a incidéncia
dos 13% vinculados a educagéo.

Isto acontece igualmente com os impostos Uni-
cos, cujos percentuais de transferéncia estdo fixados
no artigo 26 da Constituicdo. O inciso | deste artigo,
que trata da redistribuicdo do Imposto sobre Lubrifi-
cantes e Combustiveis Liquidos ou Gasosos, foi modi-
ficado pela Emenda Passos Porto, pois nesta houve
alteracao da participacao dos Estados, do Distrito Fe-
deral, dos Municipios e dos Territérios no produto
deste imposto; assim, esta participacdo que era de
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40%, foi aumentada, de forma gradativa, partindo
de 44% em 1984 até chegar a 60% em 1988, Como
consequéncia da regulamentacao, entretanto, nado in-
cidem sobre esta transferéncia os 13% devidos pela
Uniao.

Apesar deste discutuivel entendimento, a posi-
cao da funcdo educacdo no Orcamento Federal deve
melhorar, pelo menos em relacdo aos preocupantes
dados sobre gastos ptblicos com educagao, particu-
larmente na década de 70 e primeiros anos da de 80. A
dificuldade do célculo preciso desses gastos é conhe-
cida' mas a regulamentacdo, mais detalhada, podera
levar a diagnésticos mais fidedignos da participacédo
da educagdo no Orgamento e, particularmente no Ba-
lanco da Unido, com despesas jd realizadas e sem o
fantasma das previsdes inflacionarias. No que concer-
ne aos montantes de recursos adicionais a educagao,
ao que parece, renovaram-se estas esperancas por
parte das autoridades educacionais, a ponto de se atri-
buir 8 EC 24/83 e & Lei 7.348/85 o entusiéstico apodo
de “Lei Aurea da Educagao brasileira” (Maciel, 1985, p.
29).

Nivel dos Estados

Como se sabe, ¢ da competéncia dos Estados
a instituicdo de Impostos sobre a Circulacdo de Mer-
cadorias (ICM) e sobre a Transmissao de Bens Imdéveis
(ITBI). A receita dos Estados &, ainda, composta pelas
transferéncias federais que constituem o FPE, ja men-
cionadas, e parcelas dos impostos Unicos.

De acordo com o que a Emenda Calmon esta-
belece, os Estados devem aplicar 25% da receita de
impostos na manutencio e desenvolvimento do ensi-
no. Tal percentagem incide sobre a arrecadagcido do
ICM, do ITBI e sobre as transferéncias federais, tam-
bém oriundas de impostos. Destarte, os Estados, o
Distrito Federal e os Territérios devem calcular os 25%
destinados a educacao também sobre os recursos que
lhes correspondem dos 14% do FPE. Do ponto de vista
da funcdo educacdo nos orcamentos, é evidente a
vantagem. Caso estes recursos permanecessem na
esfera da Unido, a parcela destinada a educacao seria
de 13%, apenas, € ndo de 25%.

No caso dos impostos Unicos, os 25% se aplicam
sobre as transferéncias do imposto sobre Lubrificantes
e Combustiveis, repassadas em forma gradativa, cres-
cente, até atingir 60% em 1988, consoante a Emenda
Passos Porto. O mesmo ocorre com o imposto sobre
Energia Elétrica (60%) e o Imposto sobre Minerais
(90%).

De outra parte, logicamente, cabe fembrar que,
da arrecadacdo do ICM, os Estados sdo obrigados a
transferir 20% aos Municipios. Sendo assim, os 25% da
Emenda Calmon devem incidir, no caso dos Estados,
apenas sobre os 80% que esta Esfera politica-admi-
nistrativa efetivamente detém.

Nivel dos Municipios
As receitas dos Municipios compdem-se dos re-

cursos originarios do Imposto sobre a Propriedade
Territorial Urbana (IPTU), do Imposto sobre Servicos

de Qualquer Natureza (ISS) das transferéncias federais
do Fundo de Participacdo dos Municipios (16%, se-
gundo a Emenda Passos Porto), do Imposto sobre a
Propriedade Territorial Rural {IPTR, transferido na
totalidade, pela Unido, para os Municipios) e das
transferéncias estaduais correspondentes a 20% do
ICM.

Desse modo, a interpretacdo correta da Emenda
Calmon considera que as Municipalidades sédo obriga-
das a aplicar em educacdo 25% dos impostos que lhes
sdo préprios e das transferéncias que recebem da Uni-
do e dos Estados. No caso das transferéncias dos Es-
tados, alids, s@o 25% sobre os 20% do ICM que lhes
sejam transferidos.

Em relacdo aos Municipios, ha ainda uma outra
peculiaridade. Em decorréncia do artigo 59 da Lei
5.692/71 e seu paragrafo (nico, esta esfera politica de-
ve aplicar no ensino de 12 grau 20%, no minimo, de
sua receita tributaria e, pelo menos, 20% das transfe-
réncias que lhes correspondem no FPM.

Como estes dispositivos ndo foram revogados,
cabem algumas consideragbes. E preciso distinguir,
primeiramente, a aplicacdo decorrente da EC 24/83
daquela exigida pela Lei 5.692/71. A EC 24/83 exige a
aplicacao de 25% da receita de impostos em educacgao,
mas nao especifica em que nivel de ensino. Assim, os
Municipios que mantém ensino de 22 grau ou superior
podem lancar mao desses recursos sem que isto im-
plique infringir a nova determinacgao constitucional.

Todavia, a Lei 5.692/7]1 ndo somente restringe o
emprego dos recursos apenas ao ensino de 12 grau,
mas estabelece que os 20% a serem aplicados refe-
rem-se a receita tributaria, ou seja, ndo apenas inclui a
receita de impostos, como também as taxas munici-
pais, as contribuicbes de methoria e as taxas estaduais
ou federais transferidas.

A combinacdo desses dois dispositivos deve ser
fundamentada no mérito da questdao. H4, aqui, que
agregar o espirito norteador da Lei n® 7.348/85, que
reza, no artigo 2%

“Qs recursos destinados a manutencéo e
ao desenvolvimento do ensino, resuitantes da
aplicacdo dos percentuais estabelecidos no § 42
do art. 176 da Constituicdo Federal, visam a as-
segurar preferencialmente o cumprimento do
preceito da escolarizagdo obrigatéria” e. ..

Nao é impertinenete, por conseguinte, a hipdte-
se apresentada no Quadro Il de que, se 0s 20% da re-
ceita tributaria aplicados no 12 grau forem iguais ou
superiores aos 25% da receita de impostos, na forma
especificada, a obrigacdo estard cumprida. Se os 25%
requeridos pela EC 24/83 forem superiores aos 20% da
receita tributaria aplicada no 12 grau, entdo sobrardo
recursos para serem aplicados nos outros niveis de
ensino. Noutras palavras, os Municipios sé podem
manter ensino de 2° e 32 graus com 0s recursos que
excedem os 20% de sua receita tributdria aplicados no
12 grau e numa quantia adicional minima que pelo
menos iguale os 25% da receita de impostos, no caso

A propésito, entre outros, ver Marques, 1984,
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QUADRO 11
HIPOTESES DE APLICAGCAO DOS MUNICIiPIOS DAS DISPOSICOES CONSTITUCIONAIS E
LEGAIS DE OBRIGATORIEDADE DO EMPREGO EM EDUCACAO DE PERCENTUAIS MINIMOS
DAS RECEITAS GOVERNAMENTAIS™

Hipétese 1: O montante da aplicacdo dos 25% sobre os impostos & maior do que 0s 20% da receita tributéria geral.

A

Receita de Impostos
(Proprios + Transferéncias)

Cz$ 1.000.000,00
a=25%= Cz$ 250.000,00

A+B

Outras Receitas
(Taxas + Constribui¢cbes ~ Outras Transferéncias)

Cz$ 100.000,00 Total

Cz$ 1.100.000,00
Cz$ 220.000,00

b =20%

Diferenca a - b = Cz$ 30.000,00

Neste caso, o Municipio terd que aplicar obrigatoriamente Cz$ 220.000,00 no 12 grau. Os outros Cz$ 30.000,00

poderao ser aplicados em outros niveis.

Hipdtese 2: O montante da aplicagao dos 25% sobre os impostos é menor do que os 20% da receita tributaria ge-

ral.
A
Receita de Impostos

Cz$ 1.000.000,00
25% = Cz$ 250.000,00

A+B

Outras Receitas

Cz$ 1.000.000,00 Total

= Cz$ 2.000.000,00
20% = Cz$ 400.000,00

Diferenca b -a = Cz$ 150.000,00

Neste caso, o Municipio terd que aplicar obrigatoriamente Cz$ 400.000,00 no 12 grau, para atender os 20% da re-
ceita tributéria prevista na Lei 5.692/71 e para atender, concomitantemente, & EC 24/83. Para outros niveis, o Muni-

cipio terd que dispor de recursos suplementares.

*
Transformado em cruzados.

de esta ser maior que aquela.

Por outro lado, a Lei 5.692/71 ordena, como ja
foi mencionado, que 20% do FPM devem ser empre-
gados, no ensino de 12 grau. Nesse caso, a situagio é
semelhante, posto que o minimo demandado na EC
24/83 é de 25%. Os Municipios sdo obrigados, assim, a
aplicar no minimo, 20% desses recursos no 12 grau e o
eventualmente restante (5%) nos demais niveis de en-
sino. O assunto, entretanto, ainda é polémico e sujeito
a discussao. Lembre-se, porém, que é da interpretacao
dos dispositivos legais que depende a alocagao priori-
taria de recursos para o ensino de 12 grau.

Questdes Orcamentarias

Em relacdo ao que foi dito anteriormente, um
outro aspecto deve merecer a atencao quando da apli-
cacdo reciprocamente compativel das Emendas 23/83
e 24/83. Trata-se da elaboracao e da execugdo orga-
mentaria nas trés esferas politico-administrativas.

O orcamento, segundo a Constituigdo, é uma lei
anual, de iniciativa exclusiva do Poder Executivo. Deve
fixar a despesa e fazer a previsao de receita, mas pode
conter autorizagdo para a abertura de créditos suple-
mentares e operacbes de crédito por antecipacao da
receita, além de disposicées sobre a aplicacdo de
eventuais saldos. A lei orcamentaria, aprovada pelo
Legislativo, deve ser sancionada pelo Executivo, en-
trando em vigor no primeiro dia do ano seguinte ao da
aprovacao e permanecendo em vigéncia até 31 de de-
zembro, quando termina o exercicio financeiro.
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Os dispositivos constitucionais estabelecidos

'pelas Emendas Passos Porto e Jodo Calmon devem

ser, obviamente, contemplados tanto na elabgoracao
como na execugao do orcamento. Em consequéncia,
na despesa, ha que considerar a aplicagdo dos 13% por
parte da Unido e dos 25% que sdo da obrigagdo dos
Estados e Municipios da receita estimada de impostos,
bem como as estimativas das transferéncias que de-
vem ser recebidas de outras instancias, no caso destas
duas esferas. Dessas estimativas, surge a primeira
aproximagdo aos recursos que estardo disponiveis
para atender as despesas com educagdo publica (ou
educacdo privada, no caso de subvengdes ou bolsas)
por parte da Uniao, dos Estados e dos Municipios.

O orcamento para 1986 sancionado pelo Presi-
dente da Republica, por exemplo, j4 deve conter os
13% da receita dos diferentes impostos arrecadados
pela Unido. Contudo, a comprovacao da aplicacéo efe-
tiva dessas disposicdes somente pode ser concretizada
por meio da verificacado da arrecadacao real, que pode
ser inferior ou superar as previsOes. Este, todavia,
constitui o caso mais freqliente, devido a tendéncia a
subestimacao da receita. De fato, particularmente em
periodos de inflacao elevada, € comum a ocorréncia de
excessos de arrecadacdo, jd que a receita costuma ser
subestimada.

Como ndo poderia deixar de ser, os 13% e os
25% exigidos pela Emenda Calmon devem ser ajusta-
dos aos eventuais excessos de arrecadagdo. Em outros
termos, porcentagens destinados a educacdo incidem
também sobre quaisquer recursos adicionais arreca-
dados. O mesmo deve ocorrer com os 32% da trans-
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feréncia em relacdo aos Fundos de Participacdo que,
consequentemente, sofrerdo, aos niveis dos Estados e
Municipios, a correcdo necessdria para calcular a apli-
cacado devida no setor educacional.

A Lei 7.348/85 contempia a questao nos para-
grafos 3° e 42 do artigo 42, que dizem respectivamen-
te:

“Para fixacao dos valores correspondentes
aos minimos estabelecidos no artigo 19 desta
Lei, considerar-se-a a receita estimada na Lei do
Orcamento Anual, ajustada, quando for o caso,
por lei que autorizar a abertura de crédito adi-
cionais com base no eventual excesso de arreca-
dacao’’; e

“As diferencas entre a receita e a despesa
prevista e as efetivamente realizadas, que resul-
tem no ndo atendimento dos porcentuais mini-
mos obrigatdrios, serdo apuradas e corrigidas no
dltimo trimestre do exercicio e, ainda havendo
ao seu término diferenga, esta serd compensada
no exercicio seguinte”.

Dessa forma, como exemplo, admita-se a previ-
sdo de arrecadacado do Imposto de Renda para 1986
como sendo de 168 bilhdes e que sobre esses recursos
haja, num trimestre, um excesso de arrecadacdo de 10
bilhées. Podera ser maior, mas considere-se essa hi-
potese. Dos 10 bilhdes de excesso, automaticamente
884 milhdes devem ser deslocados para a educacio
pela Uniao, pois o Poder Central detém 6,8 bilhdes
para cumprir suas responsabilidades, reservado 13%
para a educa¢do, o que aicanga o referido volume de
884 milhdes. O mesmo raciocinio deve ser transposto
para os Estados e Municipios, quanto as suas respecti-
vas arrecadacdes de impostos e operagdes de trans-
feréncias.

Pelo exposto, pode-se dizer que os dispositivos
constitucionais das EC 23/83 e 24/83 deverao refletir-

se positivamente sobre o montante global a ser apli-
cado na manutencao e desenvolvimento do ensino.
Nao é demais lembrar que esses reflexos serdo ainda
mais significativos se se conseguir sair, a curto ou a
médio prazos, do processo de recessdo econdmica,
tarefa que estd longe de ser ficil. A influéncia serd
tanto mais positiva quanto mais répido de saia da si-
tuacdo em que o Pais se encontra desde 1981, em vir-
tude do fato de que a receita de impostos esta na de-
pendéncia direta da produgao e circulacao de riquezas.

Para uma visdo mais integrada da nova situacéao,
consultem-se os Quadros HI e IV a seguir, em que, de
modo resumido, se apresenta a interdependéncia das
medidas adotadas.

Como os dados apresentados nesses dois Qua-
dros deixam inferir, a area educacional, ja a partir de
1986, tanto nos Estados como nos Municipios, poderéa
sentir os efeitos positivos da aplicacao concomitante
da Emenda Passos Porto e da Emenda Calmon. Se
esta, em si mesma, é benéfica ao setor educacional,
percebe-se mais ainda o seu impacto no momento em
que é considerada juntamente com a EC n? 24/83.

Na situacdo registrada nos dois quadros ante-
riores, estd focalizada a questao das transferéncias da
Unido para os Estados e Municipios, ou seja, o FPE, 0
FPM e o Imposto Unico sobre Lubrificantes e Com-
bustiveis. De acordo com uma observagao anterior,
sobre tais transferéncias devem incidir os 25% a ser
aplicados em educacdo. Como a Emenda Passos Porto
aumenta os percentuais de transferéncia do FPE de 11
para 14%, do FPM de 11 para 16% e do IULC de 40
para 60% (em 1988), a incidéncia dos 25% sobre estas
transferéncias percentualmente maiores deve carrear
maiores parcelas de recursos para o ensino, conforme
a ultima coluna dos Quadros il e IV, Embora Estados
e Municipios sejam beneficiados, estes serdo espe-
cialmente mais aquinhoados, tanto com o FPM como

: QUADRO il
_COMPATIBILIZAGAO DAS EC 23/83 E 24/83 A NiVEL DE ESTADO, A PARTIR DE 1986

INCIDENCIA DOS 25% DA EC 24/83

ANO SITUACAO ANTERIOR E
¢ C 23/83 ANTES DEPOIS DIFERENCA*

1986'" FPE 11% IPI FPE tPI . o
1% IR 14.0% IR 2,75% 3,5% + 0,75%
IULC 32% IULC 2/3 de 52% = 34,6% 8,0% 8,65% + 0,65%
19879 FPE 11% IPI FPE  14% IPI o o
1% IR 14% IR 2,75%. 3,5% + 0,75%
IULC 32% JULC 2/3 de 56% = 37,3% 8,0% 9,32% + 1,32%
1988 FPE 11% IPI FPE  14% IP] . o
1% IR 4% IR 2,75% 3,5% + 0,75%
IULC 32% IULC 2/3 de 60% = 40% 8,0% 10,0% + 2,0%

t Para 1984, a EC 23/83 disp6s que o FPE seria de 12,5%.

A EC 23/83 estabeleceu que o aumento da transferéncia do IULC seria gradativa até atingir 60% e que os Estados, o Distrito

Federal e os Territérios receberiam 2/3 do total,

* Possiveis pequenas diferengas nesta coluna podem ser atribufdas as aproximagodes dos nimeros fraciondrios.

Legenda: FPE Fundo de Participacdo dos Estados

IULC = Imposto Unico sobre Lubrificantes e Combustlveis
IR = Imposto sobre a Renda e Proventos de Qualquer Natureza
IPI = Imposto sobre Produtos Industrializados
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) QUADRO IV
COMPATIBILIZAGAO DAS EC 23/83 E 24/83 A NiVEL DE MUNICIPIO, A PARTIR DE 1986

INCIDENCIA DOS 25% DA EC 24/83

ANO SITUACAO ANTERIOR EC 23/83
¢ 3 ANTES DEPOIS  DIFERENCA
1986 FPM 11,0% IPI FPM  16,0% IPI .
110% IR 160% IR 2,75% 4,0% + 1,25%
IULC 8,0% IULC 1/3 de 52% = 17,3% 2,0% 4,4% + 2,4%
19879 FPM 11,0% IPI FPM 16,0% IPI o
110% IR 160% IR 2,75% 4,0% + 1,25%
IULC 8,0% IULC 1/3 de 56% = 18,7% 2,0% 4,67% + 2,67%
1988 FPM 11,0% [P FPM  16% IPI . o
11°0% IR 6% IR 2,75% 4,0% + 1,25%
IULC 8,0% IULC 1/3 de 60% = 20,0% 2,0% 5,0% + 3,0%

m Para 1984, a EC 23/83 dispds que o FPM seria de 13,5%. Somente a partir de 1985 seria de 16%.

(Z)A EC 23/83 estabeleceu que o aumento da transferéncia do IULC seria gradativo: 44% em 1984, 48% em 1985, 52% em 1986,
56% em 1987 e 60% em 1988. O Municipios receberiam 1/3 desses percentuais.

Legenda: FPM = Fundo de Participagdo dos Municfpios
Qutras siglas: V., Quadro Il

com o IULC. Segundo os cdlculos, a Emenda Calmon
aumentard a participagdo da educacdo no FPE em
0,75% e no FPM em 1,25% enquanto na transferéncia
do IULC, j& em 1986, esses aumentos percentuais se
elevarao, respectivamente, de 0,65% e 2,4% e, em
1988, de 2,0% e 3,0%.

E evidente que se a economia brasileira voltar a
crescer em. niveis significativos, a geragdo de recursos
por meio de impostos também serd maior e, conse-
qlientemente, tais percentuais significarao mais recur-
$0s, em termos absolutos.

Apesar de ndo examinado mais longamente
neste estudo, anote-se aqui, o dispositivo do artigo 23,
pardgrafo, que trata da inclusdo do IP| na base de cél-
culo do ICM, no caso dos cigarros, a qual sera feita
integralmente a partir de 1986. Estas e outras medidas,
segundo o Senador Passos Porto, significardo “eleva-
¢do substancial de recursos aos Estados e aos Munici-
pios, sejam eles produtores, sejam eles consumidores
de cigarro” (Porto, 1983).

Indubitavelmente, portanto, a EC n? 24/83 po-
derd, em si mesma, ter impacto positivo sobre as fina-
nacas educacionais dos Estados e Municipios. Conju-
gada com a EC 23/83, podera ter ainda outros efeitos,
que servirdo como fonte adicional de recursos para a
educacao.

Concluindo, observe-se que a EC 24/83 faz uso
do polémico artificio ou recurso, dependendo de quem
analise, da vinculacdo de recursos para despesas espe-
cfficas — no caso, 0 ensino ~ e traz novamente a tona as
miltiplas interfaces do financiamento da educacgéo
com outras questées de ordem politica, econdmica e
tributéria, quando considerada em articulagdo com a
EC 23/83. Embora este trabalho tenha confirmado o
resultado certamente benéfico para o setor educacio-
nal de ambas Emendas, nunca é demais lembrar que
esta adicdo de recursos financeiros nac necessaria-
mente garante melhores resultados no funcionamento
do sistema educacional. Espera-se, porém, que a pré-
pria disponibilidade de maiores recursos exija um
aprimoramento do sistema administrativo, em parti-
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cular do angulo financeiro da educagao sob a respon-
sabilidade da Uniao, dos Estados e dos Municipios.
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