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Resumo: No Brasil, a obra “Os Sertdes”, de Euclides da Cunha, constitui
marco indelével de uma repiiblica apenas proclamada no papel e bem
distante dos interesses do povo. Canudos foi destruida pelo sistema re-
publicano e as causas da guerra permanecem intocadas até hoje. O ver-
dadeiro conceito de Reptiblica, como ensina Cicero, exige do homem o
conhecimento da lei e o exercicio da cidadania. Contudo, essa postura
mais racional do cidaddao comum junto ao Estado so é possivel com
educacao. O Estado possui receitas orcamentarias para aplicar na edu-
cacdo. E o que consta do artigo 212 da Constitui¢io de 1988. Cabe ao
Tribunal de Contas, no exercicio do controle externo, fiscaliza-las para
que seja cumprido o percentual minimo de receitas na manutencio e
desenvolvimento do ensino, como deve ser numa Repiiblica.

Palavras-chave: Republica. Educacao. Tribunal de Contas,
1 Introducio

Euclides da Cunha ficou conhecido na historia nacional nao
s0 pela tragédia na sua vida pessoal, mas, sobretudo, pela obra
“Os Sertdes”, um classico da literatura universal, que registrou
uma dizimagdo de sertanejos cuja justificativa foi a imputacao

* Formada na Universidade Estadual Paulista (UNESP), técnica de controle externo do Tribunal de Contas
de Minas Gerais, professora universitiria, advogada, especialista em Direito Tributirio pelo IBET, mestre em
Direito Constitucional pela ITE/Bauru e autora dos livros: Direito Financeiro ¢ Direito Administrativo para
Concursos Pablicos, pela editora Verbatim,

1%



182

Revista Juridica do Mimsténo Phblico do Estado do Amazonis v. 12, n 12, jan. /dee. 2011

de revolta contra a forma de governo proclamada republicana.

O escritor, ao passar suas cronicas enviadas ao jornal "0
Estado de Sdo Paulo” para livro, modifica sua percepgao inicial
como sendo Canudos uma rebeldia de fanaticos e atrasados. A
rigor, no livro, ele mostra como na Republica, faticamente dis-
tante dos interesses do povo, as elites a tornavam apenas dotada
de uma modernidade excludente. A Repiiblica, por esse gesto
bélico, ndo faria a incorporacdo das classes populares. O cami-
nho deveria ser outro: o da educagao.

A Repiiblica revelou-se, na expressao de Carmen Lucia An-
tunes Rocha (1997, p.17), um regime encarnado pela elite do
poder, paramentado com a veste formal da Repiblica sem qual-
quer esséncia republicana.

Os Sertoes, escrito em 1902, retrata, de maneira pessoal,
sincera e com rigorismo de detalhes, a Guerra de Canudos que
ocorreu no sertdo da Bahia nos anos de 1896 e 1897. Havia uma
populagao sertaneja marginalizada, isolada geograficamente,
miseravel, submetida aos mandos e desmandos dos latifundia-
rios, enfim, completamente esquecida pela republica instaurada
em 1889. Do governo, essa parcela de populagdo conhecia ape-
nas a cobranga de tributos e a policia.

Nesse contexto, surge o profético Antonio Conselheiro, um
cearense magro, de cara ossuda, olhar magnético, cabelos e bar-
ba crescidos, vestido com camisoldo azul que, na sua loucura ou
nao, foi capaz de entender o sofrimento do sertanejo, incenti-
vando-o a possuir um pedaco de terra.

Liderada por Antdnio Conselheiro, essa camada popular
do sertdo subjugada inaugura uma cidade chamada Arraial de
Canudos ou Belo Monte, na qual mantém, ainda que por pouco
tempo, um projeto de vida comum e alternativo no campo da
produgdo.

Contudo, os sertanejos foram ferozmente combatidos por
quatro expedi¢coes do exército até seu completo massacre em
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1897, descrito historicamente por Euclides da Cunha nos se-
guintes termos:

Canudos nao se rendeu. Exemplo tinico de toda a his-
toria, resistiu até o esgotamento completo. Expugna-
do palmo a palmo, na precisdo integral do termo, caiu
no dia 05, ao entardecer, quando cairam os seus 1l-
timos defensores, que todos morreram. Eram quatro
apenas: um velho, dois homens feitos e uma crianca,
na frente dos quais rugiam raivosamente cinco mil
soldados (CUNHA, 2002, p.359-360).

Inegavel que o sistema republicano, baseado em um posi-
tivismo distorcido, destruiu por completo Canudos. Euclides da
Cunha testemunhou, ainda no século XIX, essa contradigdo da
Republica. Contudo, as causas da guerra de Canudos, como a mi-
séria, o desemprego, a incultura, o ndo acesso a terra produtiva,
permanecem intocadas pelo mesmo sistema no século XXI. Dai,
perguntar-se: serd que se vive numa verdadeira Republica?

O presente trabalho assume o propésito de buscar o ver-
dadeiro conceito de Reptiblica, que a correlaciona a educacio
para a formagao de todos os brasileiros como cidadios. Entao,
buscara ressaltar a importancia da fiscalizagdo do Tribunal de
Contas na aplicag¢do de receitas publicas na drea educacional,
cuja obrigatoriedade é um dos pilares, no sentido de se garantir
efetividade a esse direito fundamental social.

2 Republica

Vindo do latim res publica, o termo repiblica quer signifi-
car coisa publica ou coisa comum. Cicero delimitou, com preci-
sdo, o seu sentido, estabelecendo a classica distingdo entre pu-
blico (comum a todos) e o privado (particular a alguns). Para o
pensador romano (1952, p.30), “repiiblica é coisa do povo, con-
siderando tal, ndo todos os homens de qualquer modo congre-
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gados, mas a reunido que tem seu fundamento no conhecimento
juridico e na utilidade comum”,

Em outras palavras, no conceito ciceroniano, povo nao é
mero ajuntamento de pessoas postas lado a lado, mas uma con-
vivéncia consciente de pessoas que se tornam sociedade pelo
reconhecimento do direito e objetivos comuns.

Compreende-se, entdo, a Reptiblica como o Estado forma-
do por uma sociedade organizada e consciente da importancia
da lei (consensus juris) e do exercicio de cidadania (communis
utilitatis), que a torna capaz de limitar o arbitrio do Estado, na
medida em que exige dele um comportamento condizente com a
satisfagdo dos interesses publicos.

No Brasil, desde a promulgagdo da Constitui¢do de 1891, o
principio republicano encontra-se positivado para evitar os ma-
les da monarquia absolutista e afirmar a doutrina da soberania
nacional, entendida como a forma de governo em que os chefes
politicos passam a ser eleitos, durante um prazo determinado,
para representar os interesses do povo com responsabilidade
politica.

Nestes termos, Geraldo Ataliba (1985) apresenta o mo-
derno conceito de republica, como o regime politico em que os
exercentes de fungoes politicas representam o povo e decidem
em seu nome, fazendo-o com responsabilidade, eletivamente e
mediante mandamentos renovaveis periodicamente.

Embora a Constituicao Federal de 1988, no artigo 12, man-
tenha a forma republicana de governo como principio funda-
mental do ordenamento juridico, essa previsao ndo passa de
mera folha de papel, de uma positivagdo romantica, para nao
dizer utépica, sem concrecio alguma. E que a nossa Reptiblica
encontra-se bem distante da nogdo ciceroniana de res publica.

Na realidade, os valores e principios proclamados e até
positivados nem sempre encontram gestores publicos que se
responsabilizam efetivamente por meio de politicas publicas
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implementadoras dos direitos consagrados. A inércia estatal re-
presenta uma omissao que ofende a cidadania e a concepgao de
governo comum a todos. H4, pois, um vacuo entre a proclamagio
do direito e sua efetivacdo para todos.

Como resgatar o consensus juris e communis utilitatis da
reptblica romana, ou seja, o cumprimento do direito e a virtude
civica do cidadao, no sentido de que os governantes passem a
se comportar como meros executores da vontade soberana do
povo, refletindo, pois, a imagem do cidadao comum, consciente
de seus direitos, tal como requer um regime republicano?

Essa aquisi¢do da consciéncia ciceroniana, essa postura ra-
cional do cidaddo comum diante do Estado, s6 é possivel confe-
rindo a ele educagao de qualidade.

3 Efetividade do direito a educagio

0 termo educa¢ao, em uma dimensdao comum, significa
aperfeicoamento das faculdades fisicas, intelectuais e morais do
ser humano. Civilidade. Para Durkheim (1978, p.41),

é agao exercida pelas geragdes adultas sobre as ge-
ragbes que ndo se encontram preparadas para vida
social; tem por objetivo suscitar e desenvolver, na
crianga, certo numero de estados fisicos, intelectuais
e morais, reclamados pela sociedade politica.

A racionalidade, expressao da acao consciente do homem
sobre as coisas e sobre si, qualidade intrinseca da pessoa huma-
na é, na expressao de Carlos Roberto Jamil Cury (2010, p.117),
a marca registrada do homem, que néo se cristaliza no tempo,
pois implica na produgdo de novos espacos de conhecimentos.
Dai a necessidade de o Estado garantir, pela educacao, essas “di-
mensoes estruturais coexistentes na propria consisténcia do ser
humano”, que humaniza e dignifica.
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A educacdo constitui direito fundamental social, inclufda
no rol do art. 62 e consagrada no artigo 205 da Constituicao Fe-
deral de 1988, como direito de todos e dever do Estado e da fa-
milia, promovida e incentivada com colaboracao da sociedade,
visando ao pleno desenvolvimento de uma pessoa, seu preparo
para o exercicio da cidadania e sua qualificacao para o traba-
lho.

Por direito fundamental social, deve-se entender direito
inerente ao homem, inserido na Constitui¢do, como norma cons-
titucional. O direito & educagdo, portanto, ndo foi positivado na
Constituicdo para ser formalmente reconhecido, mas para ser
concretamente efetivado.

A questao que se coloca, nesse momento, consiste em inda-
gar sobre a efetividade do direito a educagao, porque constitui
direito marcadamente prestacional, que depende de uma atua-
¢do direta do Estado para se concretizar, 0 que, num primeiro
momento, se poderia considera-lo de efetividade reduzida.

A efetividade, também denominada de eficacia social, con-
siste na realizagio concreta da norma, na sua praticidade, na ca-
pacidade da norma alcangar, no meio social, os seus objetivos.
A efetividade é dotada de for¢a operativa no mundo dos fatos.
Constitui, na expressao de José Afonso da Silva (2009, p.66), “a
medida da extensdao em que o objetivo é alcancado, relacionan-
do-se ao produto final”.

Para Luis Roberto Barroso,

A efetividade significa, portanto, a realizacao do Direi-
to, o desempenho concreto de sua fungdo social. Ela
representa a materializagao, no mundo dos fatos, dos
preceitos legais e simboliza a aproximacao, tao intima
quanto possivel, entre o dever-ser normativo e o ser
da realidade social. (BARROSQ, 2002, p. 85)

Walter Claudius Rothenburg fala em efetividade como ca-
racteristica dos direitos fundamentais, nos seguintes termos:

I Kby
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Deve-se sempre procurar extrair dos direitos fun-
damentais o maximo de contetido e realizagdo que
possam oferecer, de onde uma maximizagdo ou otimi-
zagdo, ndo apenas em termos tedricos - que devem ul-
trapassar a linguagem genérica e adotar disposi¢oes
especificas, mas igualmente de repercussio pratica,
assim que se busque uma real implementa¢io dos
direitos fundamentais (efetividade dos direitos funda-
mentais), a despeito de vicissitudes - como auséncia
de regulamentacdo suficiente ou a ndo-inclusio entre
as prioridades politicas de governo. (ROTHENBURG,
2000, p. 157)

Os dispositivos constitucionais que veiculam direitos so-
ciais, geralmente, sdo considerados normas programaticas que,
por meio de programas, apontam as diretrizes e as tarefas a
serem atingidas pelo Estado. Dependem, pois, de integracio le-
gislativa e sujeitam-se a discricionariedade do legislador. A nor-
ma programatica, na expressio de Vidal Serrano Nunes Jtinior
(2009, p.98), “cria para o Estado um dever de agir, sem, contu-
do, precisar como, quando e o que deve exatamente ser feito”, E,
portanto, limite a efetividade, na medida em que possui eficicia
juridica reduzida.

Por normas programaticas, segundo Pontes de Miranda,
deve-se entender,

[..] aquelas em que o legislador, constituinte ou nio,
em vez de edictar regra juridica de aplicagio concreta,
apenas traga as linhas diretoras, pelas quais se hdo de
orientar os podéres publicos. A legislacio, a execugao
e a propria justica ficam sujeitas a ésses ditames, que
sao como programas dados a sua funcao (MIRANDA,
1969, p. 126-127)

Ocorre que os preceitos constitucionais relativos ao direito
a educacao, indubitavelmente, ndo sdo normas programaéticas,
mas normas definidoras de direitos. E o que dispoe, de forma
expressa, o artigo 205 (A educacdo, direito de todos e dever do
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Estado e da familia, serd promovida e incentivada com a colabo-
racdo da sociedade, visando ao pleno desenvolvimento da pessoa,
seu preparo para o exercicio da cidadania e sua qualificagao para
o trabalho) c/c §1° do artigo 208, da Constituicdo Federal de
1988 (0 acesso ao ensino obrigatdrio e gratuito € direito ptiblico
subjetivo).

Para Andreas |. Krell,

Os Direitos Fundamentais Sociais a Educagio ndo sdo
normas “programaticas”, mas foram regulamentados
através do estabelecimento expresso de deveres do
Estado e, correspondentemente, de direitos subjeti-
vos dos individuos. O Direito a Educagao é definido
como dever do Estado e da familia (art. 205). O art.
208 especifica que este dever do Estado “serd efeti-
vado mediante a garantia de (...)", enumerando, em
seguida, uma série de metas ou objetivos a serem al-
cancados. 0 seu §1° diz que o acesso ao ensino obriga-
tério é gratuito e um direito publico subjetivo (KRELL,
2000, p. 33)

Em defesa do direito 4 educagdo como norma definidora
de direitos, assevera Vidal Serrano Nunes Junior,

[..] a Constituicdo delimita, em tintas fortes, o prop6-
sito de gerar aos individuos uma prerrogativa sub-
jetiva, imediatamente usufruivel. Por isso, a propria
Carta, desde logo, se da pressa e literalmente atribui
ao Estado o correlato dever de prestar a atividade ne-
cessdria a concretizagio do direito atribuido. Note-se
que nesta ocorréncia existe uma clareza normativa
sem igual: definiu-se a prerrogativa subjetiva, com
identificacio incontroversa de quem pode exercé-la, o
objeto e quem possui o dever juridico de presta-lo, no
caso, o Poder Piblico (NUNES JUNIOR, 2009, p. 123)

Nos termos do disposto no artigo 205 da Constitui¢do Fe-
deral de 1988, ha uma obrigacio constitucional ao Estado de
criar condicdes objetivas para efetivagao do direito a educacao.

I K
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Essa realizacdo, contudo, nao constitui uma opgdo politica do
governante, nem uma avaliacio meramente discriciondria da
Administragdo Publica; ao contrario, trata-se de uma imposicio
do proprio texto constitucional, de carater vinculante. Entre elas
encontram-se a obrigatoriedade de recursos destinados a edu-
cagao e a obrigacdo de um Plano Nacional de Educagio a fim de
que t21s recursos tenham destinagdo e acompanhamento ade-
quados.

Vale ressaltar o posicionamento do Supremo Tribunal Fe-
deral, no RE 594.018-AgR, a respeito da educagio, a saber:

A educacdo é um direito fundamental e indisponivel
dos individuos. E dever do Estado propiciar meios que
viabilizem o seu exercicio. Dever a ele imposto pelo
preceito veiculado pelo artigo 205 da Constituicdo do
Brasil. A omissdo da administragdo importa afronta
a Constituicao (RE 594.018-AgR, Rel. Min. Eros Grau,
DJE 7 ago. 2009)

O presente trabalho assume, entio, o compromisso de
demonstrar que o Estado tem dever politico-juridico imposter-
gavel de promover, facilitar e oferecer educagio a todos, indis-
tintamente. Inclusive, possui dotacdo orgamentaria para tanto,
pois o ordenamento constitucional estabelece, expressamente,
a vinculagao de receitas orgamentarias para gastos especificos
com a educagao.

4 Vinculagdo de receitas para educacio: impropriedade do
termo

Argumentos do Estado no sentido de inexisténcia de re-
cursos financeiros para realizar o direito a educacio nio mais
seduzem,

Em matéria de educacao, a vinculagdo de receitas orcamen-
tarias, de acordo com Romualdo Portela Oliveira (2007, p.89),
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consiste na “previsio, no texto constitucional, de uma aliquota
minima da receita de impostos a ser aplicada em educagao”.

Essa vinculagdo constitucional de receitas orcamentarias
prioriza, aprimora e fortalece a educagao escolar, no contexto
das politicas ptblicas, garantindo a sua efetivagdo na medida em
que exige dos governantes a aplicagido de um minimo de recur-
sos na educagdo independente de mudangas politicas.

E o que dispde o artigo 212 da Constituicao Federal de
1988, nos seguintes termos:

Art. 212, A Unido aplicara, anualmente, nunca menos
de dezoito, e os Estados, o Distrito Federal e os Muni-
cipios vinte e cinco por cento, no minimo, da receita
resultante de impostos, compreendida a proveniente
de transferéncias, na manutengio e desenvolvimento
do ensino.

A respeito da importancia do dispositivo legal do artigo
212 para salvaguarda do direito a educa¢do, Manoel Goncalves
Ferreira Filho realga:

No desiderato de garantir para o ensino recursos
vultosos, o texto constitucional vincula parcela da
arrecadacio de impostos (e ndo de outros tributos),
inclusive a transferéncia (de impostos) 4 manutencdo
e desenvolvimento do ensino. [...] A aplicagio da par-
cela, prevista neste artigo, deve ser na manutencao,
quer dizer, no custeio do ensino, ou no seu desenvol-
vimento, o que engloba a ampliacdo do sistema de en-
sino e o seu aprimoramento (FERREIRA FILHO, 1995,
p. 78-79)

O artigo 69 da LDB (Lei de Diretrizes e Bases da Educagado
Nacional - Lei 9394/96) disciplina tal vinculagao de forma mais
detalhada, nos seguintes termos:

Art. 69. A Uniao aplicara, anualmente, nunca menos
de dezoito, e os Estados, o Distrito Federal e os Mu-
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nicipios vinte e cinco por cento, ou o que consta nas
respectivas Constituicoes ou Leis Orgédnicas, da recei-
ta resultante de impostos, compreendida as transfe-
réncias constitucionais na manutencao e desenvolvi-
mento do ensino ptblico.

Os Estados do Rio Grande do Sul (artigo 202) e do Rio de
Janeiro (artigo 314) ampliaram, nas suas Constituicdes estadu-
ais, a aliquota para vinculacao de recursos para educagao para
35% e os Estados do Piaui e de Sao Paulo (artigo 255), para
30%. A vinculagdo de recursos para educacio na Lei Organica
do Municipio de Sao Paulo, por exemplo, é de, no minimo, 31%
(artigo 208).

Indaga-se, contudo, sobre a constitucionalidade dessa am-
pliagdo de aliquotas vinculadas para educagio nas Constituigdes
estaduais e Leis Organicas.

Na opinidao de Motauri Cioccheti de Souza (2009, p.136),
quando a Constituicio Federal de 1988 impde aos Estados e Mu-
nicipios o dever de investir percentual minimo na manutengio e
desenvolvimento do ensino, seguramente, admite que tais pes-
soas politicas realizem investimentos ainda maiores nessa area.

Contudo, para Romualdo Portela Oliveira (2007, p.90), tais
dispositivos sao inconstitucionais, pois a regra geral, prevista na
Constituigdo Federal de 1988, nao permite a vinculagdo de recei-
tas; a excegdo € a vinculacio de recursos para educacio, dentre
outros. Para o autor, apenas o texto constitucional teria o condio
de estabelecer as excegdes a regra geral e se uma constituicao
estadual ou a lei orgdnica amplia essa exce¢do, assume um po-
der que nao tem, tornando a medida inconstitucional,

0 Supremo Tribunal Federal', a esse respeito, nas ADI 2447
e ADI 780, firmou o posicionamento de que o aumento do per-
centual minimo para manutenc¢ao e desenvolvimento do ensino
s0 pode ocorrer se constar da lei de diretrizes orgamentérias, de
iniciativa exclusiva do chefe do Poder Executivo.

1 CLADI 2447, rel. Min. Joaguim Barbosa, D) 4 mar. 2009; AD| 780/ k|, rel. Min, Carlos Vellose, D] 11 mar 1993
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Para Corte Suprema, o aumento realizado pelo constituinte
estadual ou municipal é inconstitucional porque elide a parti-
cipagdo do chefe do Poder Executivo em matéria que é de sua
iniciativa privativa, a teor do disposto nos artigos 61, § 1, inciso
11, alinea “b" e 165 da Constituigao Federal de 1988. Rezam tais
dispositivos que somente o chefe do Poder Executivo (e nao o
Poder Legislativo) possui competéncia para iniciar o processo
legislativo referente as leis que disponham sobre matéria orga-
mentaria.

Nesse sentido, na ADI 2447-7, o relator Ministro Moreira
Alves dispos:

Ora, essa iniciativa, que é exclusiva do chefe do Poder
Executivo e que se aplica aos Estados, ndo pode ser
invadida por normas que, sem partirem da iniciativa
dele, estabelecam destinagdo de verbas orcamenta-
rias, maxime se contidas em Constituicdo Estadual
pela maior restrigao delas decorrentes (ADI 2447-7,
rel. Min. Moreira Alves, D] 9 maio 2002)

Qual o teor da expressdo manutengdo e desenvolvimento
do ensino?

Diferente do artigo 156 da Constitui¢do de 1934, que se
valia da denomina¢ao manutencao e desenvolvimento dos sis-
temas educativos, a atual expressdo “manutencgio e desenvol-
vimento do ensino” aparece, pela primeira vez, no artigo 169
da Constituicdo de 1946 (Anualmente, a Unido aplicard nunca
menos de dez por cento, e os Estados e o Distrito Federal e os Mu-
nicipios nunca menos de vinte por cento da renda resultante dos
impostos na manutengdo e desenvolvimento do ensino), manten-
do-se no artigo 212 do texto constitucional vigente.

No conceito doutrinario de manutengdo e desenvolvimen-
to do ensino, como explica Motauri Cioccheti de Souza (2010,
p.140-141), por manuten¢do deve-se compreender a continui-
dade, a preservacdo, custeio da estrutura material e humana ne-
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cessaria ao funcionamento do sistema educativo e por desenvol-
vimento, o significado de evolugdo, ampliacdo, aprimoramento
da estrutura, de oferta continua de novas técnicas e metodolo-
gias destinadas a efetiva democratizacao do ensino e constante
melhoria.

Ha, contudo, um conceito legal de despesas em manuten-
¢do e desenvolvimento do ensino trazido pelo artigo 70 da LDB,
considerando-as, de modo geral, como as realizadas para satis-
fagao dos objetivos basicos das institui¢des educacionais, in-
cluindo, num rol meramente taxativo, varias situagées, a saber:

I-remuneracao e aperfeicoamento do pessoal docente
e demais profissionais da educacao;

ll-aquisi¢ao, manutengao, construgoes e conservagao
das instalacdes e equipamentos necessarios ao ensi-
no;

lIl-uso e manutengao de bens ou servicos vinculados
ao ensino;

IV-levantamentos estatisticos, estudos e pesquisas vi-
sando aperfeicoamento da qualidade e expansao do
ensino;

V-realizacdo de atividades-meio necessarias ao fun-
cionamento dos sistemas de ensino;

Vl-concessao de bolsas de estudos a alunos de escolas
publicas e privadas;

Vil-amortizacdo e custeio de operacdes de crédito
destinadas a atender ao disposto nos incisos deste
artigo;

VIll-aquisicdo de material didatico-escolar e manu-
tengao de programas de transporte escolar.

O artigo 212, §4°, da Constituicdo de 1988 exclui, expres-
samente, da vinculagio constitucional de recursos para manu-
tengao e desenvolvimento do ensino, as despesas como os pro-
gramas suplementares de alimentagio e a assisténcia a satde,
sendo, pois, financiados por contribuicdes sociais ou outros re-
cursos orgamentarios. O artigo 71 da LDB, de forma exemplifi-
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cativa, também exclui desse percentual algumas situa¢des, como
as despesas realizadas com escolas de governo (inciso I1I), asfal-
tamento de rua onde se situa escola (inciso V):

|-pesquisa, quando ndo vinculada as instituicdes de
ensino, ou, quando efetivada fora dos sistemas de en-
sino, que nao vise, precipuamente, ao aprimoramento
de sua qualidade ou a sua expansao;

[I-subvengdo a instituicoes piblicas ou privadas de
carater assistencial, desportivo ou cultural;
[l-formagido de quadros especiais para administracdo
plibica,sejam militares ou civis, inclusive diplomati-
COs;

[V-programas suplementares de alimentagio, assis-
téncia médico-odontologica, farmacéutica e psicolo-
gica, e outras de assisténcia social;

V-obras de infra-estrutura, ainda que realizadas para
beneficiar direta ou indiretamente a rede escolar;
VlI-pessoal docente e demais trabalhadores da edu-
cagdo, quando em desvio de funcao ou em atividade
alheia 8 manuten¢ao e desenvolvimento do ensino.

N&do obstante, a LDB apresenta omissdes com relacao as
verbas destinadas ao pagamento de aposentadorias e pensoes
dos profissionais da drea de educacao e seus dependentes. Esta-
riam elas inseridas nas despesas para manutengao e desenvolvi-
mento do ensino (MDE)?

Em que pese posicao doutrinaria de incluir as despesas
com aposentadorias e pensoes dos profissionais da area de edu-
cacao e seus dependentes nos recursos vinculados a manuten-
¢ao e desenvolvimento do ensino, uma vez que nao ha previsao
da hipotese no artigo 71 e, por isso, ndo ha vedacao, sendo, pois,
incluido na regra do inciso | do artigo 70 que trata da remune-
racao e aperfeicoamento de docentes e demais profissionais da
educacio, entende-se, ao contrario, que a referida situaciao nao
deve ser incluida dentro do percentual previsto no artigo 212 da
Constituicdo de 1988, pelas razoes expostas abaixo.
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De inicio cumpre relembrar que o rol do artigo 70 da LDB
€ exaustivo, ao passo que aquele constante de seu artigo 71 é
exemplificativo. Ora, as despesas com aposentadorias e pensdes
dos profissionais da area de educagio e seus dependentes po-
dem ser vedadas porque, apesar de ndo constar do artigo 71, o
rol ¢ meramente exemplificativo. Além disso, a LDB anterior (Lei
4024 com redagdo dada pela Lei 7348/85), que previa a inclu-
sdo dessas verbas, foi revogada pela atual LDB (Lei 9394/96),
que deixou de formular qualquer previsio a respeito.

Destaca-se a opinido de Motauri Cioccheti de Souza pela
negativa da inclusao, nos seguintes termos:

A resposta é evidente: se a lei anterior previa e a atual
deixou de fazé-lo; se a norma em vigor proibe seja in-
cluida na conta da educagao até mesmo o pagamento
de seus funciondrios em desvio de fung¢io, soa 6bvio
gue nela ndo podem ser incluidos valores a titulo de
aposentadorias e pensoes - ainda que tenha por des-
tinatarios servidores que outrora prestaram servigos
na drea. A natureza de mencionadas verbas é previ-
dencidria - nunca educacional ou salarial (SOUZA,
2010, p. 142)

Inclusive, o artigo 71, inciso VI, da LDB vigente, exclui da
vinculacdo constitucional as despesas realizadas com o paga-
mento de pessoal docente e demais trabalhadores da educacio
quando em desvio de fungdo ou em atividade alheia a manuten-
¢do e desenvolvimento do ensino. Se tais servidores ndo podem
estar incluidos no percentual do artigo 212 da Constituigio de
1988, que dira dos aposentados e pensionistas que nem mais
exercem a fun¢do de manutencio e desenvolvimento do ensino.
E se assim o é, impossivel enquadrar o pagamento das aposenta-
dorias e pensoes dos profissionais da drea na conta da educacio.

Importante destacar, ainda, a diferenga entre vinculacio e
despesas obrigatorias minimas para educacao.
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0 termo vinculagdo, do latim vinculum, quer dizer lago, lia-
me, ligagdo ou elo. No sentido juridico, significa também alian-
¢a, conexdo entre duas ou mais coisas ou pessoas, tornando-as
relacionadas. Dentro do sistema orcamentario e financeiro, vin-
culacdo de receitas refere-se as receitas que possuem uma des-
tinacao especificada. Para que haja vinculagdo, é importante es-
tabelecer, na expressao de André Castro Carvalho (2010, p.120),
um “elo normativo entre fonte e destino”.

Na vinculagdo ndo héa preocupagdo com a obrigatorieda-
de no gasto no mesma exercicio financeiro. A receita legalmente
vinculada a uma finalidade especifica deve ser utilizada exclusi-
vamente para atender essa finalidade especifica, ainda que em
diverso exercicio financeiro. E o que dispde o paragrafo tinico do
artigo 82 da Lei de Responsabilidade Fiscal (LC n® 101/2000)°.
Vincula-se, portanto, a fonte ao seu destino. O que a vinculagao
nio admite é a tredestinacao, ou seja, o desvio de finalidade, a
transmutacio do fim, a destinacdo desconforme, que importe na
alteracgdo da predeterminacido do gasto.

André Castro Carvalho apresenta exemplo interessante
para elucidar a vinculacdo de receitas, nos seguintes termos:

[...] pode-se cogitar uma hipotética vinculagao de 10%
sobre receita de um tributo incidente sobre combusti-
vel e destinada a um fundo de fomento a infraestrutu-
ra: nesse caso, nao ha obrigatoriedade do gasto anual
desses recursos. 0 ente federativo pode, por exemplo,
decidir acumular o montante de verbas no fundo para
daqui a dois anos construir um rodovia transnacional,
ou, entdo, modernizar todos os aeroportos do Pais.
Mas, para tanto, pode ser que precise auferir mais re-
cursos que ultrapassem o exercicio financeiro (CAR-
VALHO, 2001, p. 120)

Normalmente, as vinculagoes de receitas se materializam
nos Fundos Especificos. De acordo com artigo 71 da Lei 4320/64,

2 Os recursos legalmente vinculados 4 finalidade especifica serio utilizados exclusivamente para atender ao
abjeto de sua vinculagio, ainda que em exercicio diverso daguele em que pcorrer o ingresso.
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por Fundos Especificos deve-se entender receitas especificadas,
criadas por lei, para realizagdo de determinados objetivos ou
servicos, como o FUNDEB (Fundo de Manutencao e Desenvol-
vimento da Educagdo Basica e de Valoriza¢ao dos Profissionais
da Educagdo), regulamentado pela Lei 11494/07. Afinal, conclui
André Castro Carvalho (2010, p.234), “como as vinculagdes tém
seus propoésitos predeterminados, os fundos sdo ferramentas
lteis para operacionalizi-las”.

Em contrapartida, nas despesas obrigatorias, como o pré-
prio nome diz, ha preocupacao com a obrigatoriedade no gasto.
Nos comandos constitucionais que estabelecem despesas obri-
gatdrias, o ente federativo tem o encargo de gastar o minimo per-
centual de receita num exercicio financeiro determinado. E o que
se da com as receitas de impostos remetidos obrigatoriamente
a manuteng¢do e desenvolvimento do ensino que, nos termos do
artigo 212, estabelece para Unido o dever de aplicar, no minimo,
18% e para os Estados, o Distrito Federal e aos Municipios, 25%.

A respeito do critério diferenciador entre vinculagao de re-
ceitas e despesas obrigatorias, André Castro Carvalho assevera:

[...] hd, em nossa opinido, um critério diferencial que
separa vinculagao de receita de despesas obrigato-
rias. O fator preponderante &, justamente, a obrigato-
riedade no gasto. A despesa obrigatéria, conforme o
proprio nome diz, obriga ao gasto no exercicio finan-
ceiro, diferentemente da vinculacdo. Esta, por outro
lado, apenas estabelece um elo normativo ente uma
fonte e destino (CARVALHO, 2010, p. 120)

Embora a regra do artigo 212 da Constituicio Federal de
1988 trate de despesas obrigatorias minimas para educagio e
ndo, propriamente, de vinculagdo, porque ha obrigatoriedade
no gasto, o presente trabalho tratard como sinénimas, porque
ha um prop6sito maior nessa regra que precisa ser revelado: a
vinculacdo ou destinagdo constitucional de recursos para a edu-
cacdo a ela garanta aplicagao do minimo de receitas, facilite o
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planejamento orgamentario nessa drea e permita, sobretudo, a
fiscalizacdo da destinagdo desses recursos pelo Tribunal de Con-
tas, conferindo a tal direito social, efetividade.

5 Tribunal de Contas no controle das contas de governo

O principal passo material para busca da efetividade do di-
reito a educagio estd na rigorosa aplicagdo dos recursos obriga-
torios. Para tanto, montou-se um sistema rigoroso de fiscaliza-
¢do das contas de governo no campo da destinacdo das receitas
orcamentarias para a manutengao e desenvolvimento do ensino.
Essa vigildncia permanente existe no Brasil e ¢ realizada pelos
Tribunais de Contas: o da Unido e os dos Estados.

O Tribunal de Contas da Uniao é 6rgao constitucional, téc-
nico especializado, autbnomo, de natureza e decisoes adminis-
trativas, que desempenha importante papel, na Republica, de
controle externo da Administracao Publica, em especial, no que
se refere ao cumprimento da aplicabilidade das receitas orga-
mentarias na educacio. E a representacio do olho do povo que
paga os impostos na fiscalizacdo da atuagao governamental.

0 artigo 71 da Constituigao Federal de 1988 dispoe que "o
controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera exercido
com auxilio do Tribunal de Contas da Uniao”.

Embora o Tribunal de Contas auxilie o Poder Legislativo no
controle externo de toda Administragdo Publica, dele ndo é de-
pendente; ao contrario, trata-se de 6rgao constitucional autono-
mo, sem qualquer relagdo de subordinacdo com os trés poderes
constituidos, com independéncia administrativa e financeira.
E, na verdade, 6rgao técnico especializado ou, na expressdo de
Celso Anténio Bandeira de Mello (1984, p. 136), “um conjunto
organico perfeitamente auténomo”.

A fungao de auxilio ao Parlamento, prestada pela Corte de
Contas, definitivamente, nao significa subordinagao hierarquica,
porquanto o artigo 73 da Constituicdo Federal de 1988 confe-
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re ao Tribunal de Contas autonomia, que lhe assegura autogo-
verno, dispondo, ainda, os membros de prerrogativas préprias,
como os predicamentos inerentes a magistratura.

H4, portanto, toda uma estrutura administrativa e fun-
cional, constituida por um corpo técnico multidisciplinar, qua-
lificado e preparado para auxiliar o Legislativo no desempenho
do controle externo, sem, contudo, querer, com ele, estabelecer
qualquer vinculo institucional.

Para Carlos Ayres Brito,

O Tribunal de Contas da Unido nao é 6rgao do Con-
gresso Nacional, nao é drgao do Poder Legislativo.
Quem assim me autoriza a falar é a Constituigdo Fede-
ral, com todas as letras do seu art. 44, litteris: "0 Poder
legislativo é exercido pelo Congresso Nacional, que se
compoe da Camara dos Deputados e do Senado Fede-
ral. Logo, o Parlamento brasileiro nao se compée do
Tribunal de Contas da Unido” (BRITTO, 2002, p. 98)

Ndo obstante o artigo 71 da Constituicdo Federal de 1988
possa dar a impressdo de fazer mencao ao Tribunal de Contas
como 6rgdo auxiliar do Poder Legislativo, ndao deve ser assim en-
tendido, em razao da distingdo entre funcdo e natureza do Tri-
bunal de Contas. O texto constitucional, em artigo algum, utiliza
a expressao orgao auxiliar; ao contrario, dispée que o controle
externo do Congresso Nacional sera exercido com auxilio do Tri-
bunal de Contas. A sua funcao, portanto, é de atuar em auxilio do
Congresso Nacional.

E o que assevera Odete Medauar,

Muito comum é a mencio do Tribunal de Contas como
orgao auxiliar do Poder Legislativo, o que acarreta a
idéia de subordinagao. Confunde-se, desse modo, a
funcdo com a natureza do drgdo. A Constituicio Fe-
deral, em artigo algum, utiliza a expressdo "orgio
auxiliar”; dispoe que o controle externo do Congres-
so Nacional serd exercido com auxilio do Tribunal
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de Contas. [..] Se a sua fungdo é atuar em auxilio ao
Legislativo, a sua natureza, em razao das proprias
normas da Constituicao, é a de 6rgao independente,
desvinculado da estrutura de qualquer dos trés Pode-
res. A nosso ver, por conseguinte, o Tribunal de Con-
tas configura instituicdo estatal independente (ME-
DAUAR, 1990, p. 124)

A respeito da autonomia institucional do Tribunal de Con-
tas, o Supremo Tribunal Federal, recentemente, na ADI 4190
MC/R], decidiu que:

Revela-se inteiramente falsa e completamente desti-
tuida de fundamento constitucional a idéia, de todo
equivocada, de que os Tribunais de Contas seriam
meros 6rgios auxiliares do Poder Legislativo. Na re-
alidade, os Tribunais de Contas ostentam posi¢do
eminente na estrutura constitucional brasileira, nao
se achando subordinados, por qualquer vinculo de or-
dem hierdrquica, ao Poder Legislativo, de que nao sdo
orgios delegatarios nem organismos de mero asses-
soramento técnico. (ADI 4190 MC/R], rel. Min. Celso
de Mello, DJE 4 ago. 2009)

Na dimensdo de suas competéncias constitucionais, o Tri-
bunal de Contas realiza abrangente fiscalizacao contdbil, finan-
ceira, or¢amentaria, operacional e patrimonial da Administra-
¢3o Piblica, ora em colaboragao com o Poder Legislativo, ora
privativamente, ou seja, sem interferéncia da Casa Legislativa ou
de outro 6rgido estatal.

Para fins de fiscalizacao do cumprimento do disposto no
artigo 212 da Constituicdo Federal de 1988, deve a Corte de Con-
tas fazer valer a regra constitucional do artigo 71, inciso I, que a
ela atribui a realizacdo do controle externo das contas de gover-
no em auxilio ao Poder Legislativo, nos seguintes termos:

Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Na-

cional, sera exercido com auxilio do Tribunal de Con-

tas da Unido, ao qual compete:

I- apreciar as contas prestadas anualmente pelo Pre-
——
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sidente da Republica, mediante parecer prévio, que
devera ser elaborado em sessenta dias a contar de seu
recebimento

Contas de governo sao as prestadas pelos chefes do Poder
Executivo no desempenho de sua fungéo politica, de realizacio
de planos de governo, que resultard num julgamento politico
por parte do Parlamento, precedido de parecer prévio do Tribu-
nal de Contas.

O ordenamento constitucional assegura ao Tribunal de
Contas a competéncia para emitir parecer prévio anual a respei-
to das contas dos chefes do Poder Executivo. E que, de acordo
com inciso I do artigo 71 da Constituigio Federal de 1988, as
contas dos chefes do Poder Executivo sdo julgadas pelo Poder
Legislativo, e ndo pela Corte de Contas, ap6s parecer prévio do
Tribunal de Contas.

Consabido que o Presidente da Republica deve prestar ao
Congresso Nacional, anualmente, dentro de 60 dias apos aber-
tura da sessdo legislativa’, as contas do exercicio anterior, nos
termos do artigo 84, inciso XXIV da Constituicdo de 1988. Ca-
bera ao Congresso Nacional julga-las, conforme disposto no art.
49, inciso IX, precedido, contudo, do parecer prévio do Tribunal
de Contas a ser realizado no prazo de 60 dias. E o que dispde o
artigo 71, inciso I da Constituicdo de 1988.

Vale destacar que o parecer prévio da Corte de Contas po-
dera aprovar as contas do Presidente da Republica, com ou sem
ressalvas e recomendacoes, ou rejeita-las.

No Congresso Nacional, a Comissdo Mista Permanente
também elaborara um parecer sobre tais contas, como prevé
o artigo 166, §1°, inciso | da Constituigdo Federal de 1988*. 0
Congresso Nacional, por fim, julgara as contas do Presidente da
Republica por meio da aprovagao ou rejeicao delas por decreto

legislativo.

3 Sessio legislativa corresponde as reunites semestrais do Congresso Nacional, que vao de 2 de fevereiro a
17 de julho ¢ de 1% de agosto a 22 de dezembro, conforme art. 57 da Constituicdo Federal de 1988,

4 Caberd a comissdo mista permanente de senadores ¢ deputados examinar e emitir parecer sobre [..] as
contas apresentadas anualmente pelo Presidente da Repiblica.
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0 parecer prévio do Tribunal de Contas tem carater opi-
nativo, conclusivo, de avaliacao, de juizo administrativo acerca
das contas de governo, no sentido de sugerir ao Congresso Na-
cional a aprovagdo ou rejei¢cao das contas a ele apresentadas. Na
expressdo de Paulo Affonso de Oliveira (1992, p.12), “parecer é
opinido, conceito e devera ser prévio, nos termos constitucio-
nais”. Para Antonio Roque Citadini,

Essa decisio tem a clara natureza de atividade de
apoio ao Poder Legislativo e serve de suporte para que
o Parlamento julgue a agdo do governo, verificando se
houve uma correta execugao das leis votadas e se o or-
camento nao foi violado. Neste caso, o que se verifica
¢ que o decidido pelo drgio de controle ndo vai além
de uma apreciagio opinativa sobre o desempenho de
governo, competindo ao Parlamento promover o jul-
gamento politico da gestao (CITADINI, 1995, p. 42)

Jorge Ulisses Jacoby Fernandes ressalta a indispensabilida-
de do parecer prévio no seguinte sentido:

0 parecer prévio sobre as contas é indispensével,
sendo nulo o julgamento pelo Poder Legislativo sem
a prévia e formal manifestagdo da Corte de Contas.
Mesmo que vencido o prazo para emissao do parecer
prévio, nao pode o parlamento julgar diretamente
(FERNANDES, 2005, p. 342)

Em ambito federal e estadual, o parecer prévio do Tribunal
de Contas, indevidamente, ndao vincula o Congresso Nacional ou
a Assembleia Legislativa, podendo esses seguirem ou nao as re-
comendacoes da Corte de Contas quando do julgamento politico
das prestagdes de contas. Para Julio Manhdes de Araujo,

[...] embora seja opinativo e ndo vinculante para o
Poder Legislativo, € inegavel que o parecer prévio
contém elementos de natureza técnica, contabil, fi-
nanceira e juridica, que subsidiam a formacio do con-
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vencimento por parte do Poder Legislativo, pois o pa-
recer elaborado serve como verdadeiro balizamento
ético de contas (ARAUJO, 2010, p.295)

Nao obstante o carater técnico-administrativo do parecer
prévio, que ndo vincula o Legislativo nas esferas federal e esta-
dual, Pedro Roberto Decomain faz a seguinte ressalva:

Particularmente relevante é notar que, apresentando
o Tribunal de Contas, quando seja o caso, restricoes as
contas do Chefe do Executivo, evidenciando a presen-
¢a nelas de irregularidades que caracterizem desvios
na boa gestao financeira e patrimonial, mesmo quan-
do ndo indiquem a ocorréncia de atos caracterizado-
res de improbidade administrativa ou crime, chama
a responsabilidade o préprio Legislativo, que devera
explicar a populacio porque aprova referidas contas,
mesmo diante das restri¢oes apontadas pela Corte de
Contas, que lhes comprometem a qualidade (DECO-
MAIN, 2006, p. 79)

Em contrapartida, em ambito municipal, o parecer prévio
do Tribunal de Contas é impositivo para a Camara Municipal,
vinculando-a, salvo se ndo aceito por decisdo de 2/3 dos mem-
bros da Cimara Municipal. E o que dispde o artigo 31, §22 da
Constituicdo Federal de 1988 (0 parecer prévio, emitido pelo 6r-
gdo competente sobre as contas que o Prefeito deve anualmen-
te prestar, so deixa de prevalecer por decisdo de dois tercos dos
membras da Camara Municipal).

No controle externo da regularidade das contas munici-
pais, portanto, o parecer prévio da Corte de Contas ganha rele-
vancia, pois vinculante.

Significa dizer que, se o parecer rejeitar as contas do pre-
feito municipal, a Cimara Municipal s6 podera aprova-las por
decisdo de, no minimo, 2/3 dos seus respectivos membros; em
contrapartida, se o parecer aprovar as contas do prefeito muni-
cipal, a Camara Municipal s6 podera rejeita-las da mesma forma.
Na analise de Pedro Roberto Decomain (2006, p.80), “bem de se
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ver que ndo apenas o Tribunal ou Conselho de Contas ndo esta
subordinado ao Legislativo, como este ainda pode ficar condi-
cionado aquele”,

Para o presente trabalho, por uma questio de simetria, a
regra inscrita no artigo 31, §2¢ da Constitui¢do Federal de 1988
deve ser aplicada as demais esferas politicas, no sentido de evi-
tar que o Parlamento, diante de um parecer prévio, nao vincu-
lante e contrério as contas de governo, nao resista as pressoes
politicas e decida de forma contraria ao Tribunal de Contas, re-
crudescendo o indice de corrupgao no pais.

6 Inércia do Parlamento no julgamento politico das contas
de governo

0 esforgo do Tribunal de Contas na fiscalizagdo das con-
tas de governo, que sdo prestadas anualmente pelos chefes do
Poder Executivo para fins de verificar o cumprimento do artigo
212 da Constituicdo Federal de 1988, na maioria das vezes, €
infrutifero.

Além de o parecer prévio da Corte de Contas nao ter forga
vinculante, o que aumenta a chance de o Parlamento ceder as
pressoes politicas e aprovar as contas rejeitadas pelo parecer
prévio, o Parlamento pode demorar anos para realizar o julga-
mento politico das contas de governo.

De acordo com a Tabela 1, o dever de prestar contas do
Presidente da Republica ao Congresso Nacional foi introduzido,
expressamente, apenas na Constituicdo de 1934 (art. 60, para-
grafo tinico, 2°°). E que nas Constituigdes anteriores, como ob-
serva Bruno Speck (2000, p.34), o encaminhamento da presta-
¢ao de contas do governo ao Congresso Nacional e a elaboracao
de um parecer para essas contas nao se realizaram porque o go-
verno simplesmente nao apresentou uma prestacdao de contas
ao Tribunal.
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Tabela 1. Contas de governo

Apresentacido das contas de governo, relatério, parecer do Tribunal de

Contas e julgamento pelo Congresso Nacional

Ano fiscal | Prestagido de [Relatério e parecer| Aprovagao pelo| Demora
el contas pelo presi- pelo TCU Congresso deAaC
dente (B) (C) €M anos.
1934 Vargas Positivo 1935 1
1935 Vargas Positivo 1936 1
1936 Vargas Positivo 1937 1
1937 - - -
1938 Vargas Positivo 1939 1
1939 Vargas Positivo 1940 1
1940 Vargas Positivo 1941 1
1941 Vargas Positivo 1942 1
1942 Vargas Positivo 1943 1
1943 Vargas Positivo 1944 1
1944 Vargas Positivo 1945 1
1945 Vargas Positivo 1946 1
1946 Dutra Positivo 1950 4
1947 Dutra Positivo 1951 +
1948 Dutra Positivo 1951 3
1949 Dutra Positivo 1951 2
1950 Dutra Positivo 1952 2
1951 Vargas Positivo 1955 1
1952 Vargas Positivo 1955 3
1953 Vargas Positivo Arquivado -
1954 Café Filho Positivo 1959 5
1955 Café Filho Positivo Arquivado -
1956 Kubitschek Positivo Arquivado
1957 Kubitschek Positivo Arquivado #
1958 Kubitschek Positivo 1964 [
1959 Kubitschek Positivo 1972 13
1960 Kubitschek Positivo 1967 , 7
1961 Goulart Positivo 1972 11
1962 Goulart Positivo 1972 10
1963 Goulart Positiva 1972 9
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1964 Castelo Branco Positivo 1971 7
1965 Castelo Branco Positivo 1971 6
1966 Castelo Branco Positivo 1972 6
1967 Costa e Silva Positivo 1972 5
1968 Costa e Silva Positivo 1972 4
1969 Médici Positivo 1972 3
1970 Médici Positivo 1972 2
1971 Médici Positivo 1973 2
1972 Médici Positivo 1974 2
1973 Medici Positivo 1976 3
1974 Geisel Positivo 1977 3
1975 Geisel Positivo 1977 2
1976 Geisel Pasitivo 1978 2
1977 Geisel Positiva 1979 2
1978 Geisel Positivo 1981 3
1979 Figueiredo Positivo 1982 3
1980 Figueiredo Positivo 1984 4
1981 Figueiredo Positive 1984 3
1982 Figueiredo Positivo 1986 +
1983 Figueiredo Positivo 1992 9
1984 Figueiredo Positivo 1992 8
1985 Sarney Positivo 1992 7
1986 Sarney Positivo 1992 6
1987 Sarney Positivo 1992 5
1988 Sarney Positivo 1991 3
1989 Sarney Positivo 1992 3
1990 Collor Neutro Nao julgadas -
1991 Collor Positivo Nio julgadas -
1992 Itamar Franco Pasitivo 1996 4
1993 Itamar Franco Positivo 1996 3
1994 Itamar Franco Positivo 1996 2
1995 Cardoso Positivo Nao julgadas -
1996 Cardoso Positivo 1998 2
1997 Cardoso Positivo 2000 3
| 1998 Cardoso Positivo Ndo julgadas -
| 1999 Cardoso Positivo 2000 1
| 2000 Cardoso Positivo 2003 3
2001 Cardoso Positivo 2003 2
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2002 Cardoso : Positivo Nao julgadas I -

2003 Lula Positivo | 2007 4 |
2004 Lula Positvo | 2009 s |
2005 Lula Positivo Nao julgadas -

2006 Lula Positivo 2009 3

2007 Lula Positivo Nao julgadas

2008 Lula Positivo Nio julgadas -

2009 Lula Positivo Nao julgadas

Fonte: MACHADO, BEIRAO e GIACOBBO (1996) e levantamentos praprios.

Inegavel que, historicamente, ha uma real morosidade por
parte do Legislativo na aprovagido ou rejei¢do das contas de go-
verno. Para as contas de 1959 do Presidente Juscelino Kubits-
chek, por exemplo, o Congresso Nacional demorou 13 anos para
aprova-las e as contas de 2007 do Presidente Lula ainda nao
foram aprovadas. Isso ocorre porque ndo ha previsdo, no texto
constitucional, de um prazo para apreciacdo do Congresso Na-
cional, como hé o de sessenta dias para o governo (artigo 84, in-
ciso XXIV da Constituicdo de 1988) e para o Tribunal de Contas
(artigo 71, inciso | da Constituigao de 1988).

Entende-se que, se existe prazo constitucional para o go-
verno apresentar as contas ao Legislativo e para o Tribunal de
Contas elaborar o parecer prévio, com mais razao deveria haver
para o Legislativo julga-las. Essa morosidade no cumprimento
de um dever constitucional, com previsdo no artigo 49, inciso
IX da Constituicao de 1988, traduz desprezo do Legislativo pela
Constituigdo, num fenémeno de erosiao da consciéncia constitu-
cional, que ndo deve prosperar.

Dai a iniciativa do presente trabalho de elaboragdo de um
projeto de emenda constitucional que venha a alterar o texto do
artigo 49, inciso IX da Constituicao de 1988, fixando o prazo de
sessenta dias para o Congresso Nacional apreciar as contas de
governo, nos seguintes termos:
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Art. 49. E da competéncia exclusiva do Congresso Na-
cional:

IX- julgar no prazo de sessenta dias as contas presta-

das pelo Presidente da Reptiblica (grifo nosso).

Isso, contudo, ndo representa ofensa ao principio da se-
para¢io dos poderes. Estabelecer um prazo para o Legislativo
cumprir com o seu dever constitucional de realizar um julga-
mento politico das contas do chefe do Poder Executivo visa, no
minimo, garantir a efetividade ao direito fundamental a educa-
¢do que, sobretudo, diz respeito a dignidade da pessoa humana.

Afinal, de que adianta estabelecer o dispositivo constitu-
cional do artigo 212, de vinculagao de percentual minimo de
receitas orcamentarias na manuten¢do e desenvolvimento do
ensino, se nao lhe é possivel dar efetivacao pela morosidade do
drgao constitucional competente para julgar tal cumprimento?

7 Conclusao

A educagao confere ao cidadao postura racional necessaria
para compreender a importancia das leis (consensus juris) e do
exercicio da cidadania (communis utilitatis), fazendo valer o con-
ceito ciceroniano de res publica. 0 homem sem educagao é um
homem inacabado, um meio-cidadao, que ndo conhece os seus
direitos fundamentais, vulneravel, pois, as manhas e artimanhas
de governantes irresponsaveis e corruptos.

Nao obstante o reconhecimento formal do direito funda-
mental a educacao, nos artigos 62, 205 e seguintes da Consti-
tuicdo Federal de 1988, a realidade confirma e infirma a nao
concretizagao do mesmo. O Estado omite-se do seu dever cons-
titucional de dar efetividade a ele alegando, com frequéncia, a
inexisténcia de recursos or¢gamentarios para tanto.

Essa argumentagdo ndo mais seduz. Existem regras ex-
pressas, inscritas no texto constitucional a respeito do financia-
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mento para educagao. O artigo 212 da Constitui¢do Federal de
1988, expressamente, vincula um percentual minimo de recei-
tas de impostos para manutencao e desenvolvimento do ensino,
cabendo a Unido o dever de aplicar, no minimo, 18% e aos Es-
tados, aos Municipios e ao Distrito Federal, 25%. Significa dizer
que o Estado possui receitas orgamentérias para tanto.

0 Estado assume, portanto, o encargo politico-juridico de
criar as condigdes objetivas para a efetivagdo do direito a edu-
cagao. Trata-se de uma missdo constitucional, de carater vincu-
lante e ndo de uma opcao politica do governante, cuja omissio
caracteriza atentado contra a Lei Fundamental do Estado.

Na busca da efetividade do direito a educacéo, existe sis-
tema rigoroso de fiscalizagao das contas de governo, realizado
pelo Tribunal de Contas em colaboragdo com o Poder Legislati-
vo que revela, a priori, a destinacao das receitas orgamentarias
para a manutengdo e desenvolvimento do ensino. E o que dispde
o artigo 71, inciso | da Constitui¢dao Federal de 1988.

O julgamento das contas de governo é politico e, por ex-
pressa disposicdo constitucional, fica a cargo do Parlamento. O
Tribunal de Contas, nesse caso, apenas emite parecer prévio. O
parecer prévio, de cardter opinativo, conclusivo, é indispensavel
para a melhoria da administracao piblica, na medida em que,
uma vez constatadas as irregularidades nas contas de gover-
no, disponibiliza aos gestores ptiblicos providéncias corretivas,
orientagoes e avaliagdes, no intuito de evitar desvios para outras
areas, desperdicios, melhorar gestio, corrigir falhas, sem cara-
ter punitivo.

Ocorre que o trabalho do Tribunal de Contas, por vezes,
revela-se infrutifero. Historicamente, verifica-se uma morosi-
dade, para ndo dizer, uma omissdo por parte do Legislativo na
aprovacao ou rejeicao das contas de governo. Para as contas de
1959 do Presidente Juscelino Kubitschek, por exemplo, o Con-
gresso Nacional demorou treze anos para aprova-las e as contas
de 2007 do Presidente Lula ainda nao foram aprovadas.
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Isso ocorre porque ndo ha previsao, no texto constitucio-
nal, de um prazo para aprecia¢do do Congresso Nacional, como
héa o de sessenta dias para o governo (artigo 84, inciso XXIV da
Constitui¢ao de 1988) e para o Tribunal de Contas (artigo 71,
inciso I da Constituicdo de 1988). Propugna-se, entdo, a elabo-
ragdo de uma proposta de emenda constitucional que fixe um
prazo razoavel de sessenta dias para o Legislativo realizar seu
julgamento politico. Isso ndo implica violagdo ao principio da
separagdo de poderes; ao contrario, torna possivel o desempe-
nho do Tribunal de Contas na busca da efetivacdo do direito a
educacao.

Ademais, o parecer prévio contrario as contas de governo,
produto de ampla fiscalizacdo pela Corte de Contas, em ambito
federal e estadual, nao é vinculante. O Parlamento, além de nao
ter prazo para cumprir um dever constitucional, pode perfeita-
mente ceder as pressoes politicas e decidir de forma contraria
ao Tribunal de Contas, recrudescendo o indice de corrupg¢io no
pais.

Por uma questdo de simetria, a regra inscrita no artigo 31,
§2° da Constituicido Federal de 1988, que confere, em dmbito
municipal, carater vinculante ao parecer prévio, so deixando de
prevalecer por decisdo de, no minimo, 2/3 dos membros da Ca-
mara Municipal, deve ser aplicada as demais esferas politicas.
Nesse particular, o Legislativo pode ficar condicionado a decisao
do Tribunal de Contas.

Diante do desprezo pela Constituicdo por parte do Legis-
lativo e do Executivo, que solapam as regras positivadas na Lei
Fundamental do Estado para educagdo, desnaturam o conceito
de republica, importante valorar manifestagoes de consciéncia
constitucional, como as do Tribunal de Contas, que exercem uma
vigilancia permanente sobre as contas de governo, atestando,
anualmente, irregularidades pelo descumprimento da regra ins-
crita no artigo 212 da Constitui¢do Federal de 1988.
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Para que se apaguem da historia nacional as mazelas do
sistema republicano denunciadas por Euclides da Cunha e se
vivencie uma republica proxima dos interesses do povo, impe-
rioso que se efetive o direito a educagao como um dos caminhos
de superacao. Afinal, a educagao existe para realizar-se e, nesse
propasito, caminha o Tribunal de Contas.

Abstract: In Brazil, the book "Os Sertoes” by Euclides da Cunha is con-
sidered a central point of a republic only proclamed on paper and far
away from people interests. Canudos was destroyed by the republic
system and the war purposes remain untouched until today. The real
concept of republic, as teached by Cicero, claims knowledge of the law
and the citizenship exercise by men. However, that more reasonable
attitude of the common citizen related to the State is just possible with
education. The State has budgets to apply in education. It is written
in the article 212 of the 1988 Constitution. The external control is a
function of the Court of Auditors to guarantee the investiment of the
least percentage of that budjet in the maintenance and development of
teaching, as it should be in a republic.

Key-words: Republic. Education. Court of Auditors.
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