TCU

TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

Aviso n® 973 - GP/TCU

Brasilia, 23 de dezembro de 2024.

Excelentissimo Senhor Presidente do Congresso Nacional,

Encaminho a Vossa Exceléncia, para conhecimento, copia do Acordio
n°® 2590/2024 (acompanhado dos respectivos Relatério e Voto), prolatado pelo Plenario deste
Tribunal, na Sessdao Ordindria de 4/12/2024, ao apreciar os autos do TC-003.297/2022-5, da

relatoria do Ministro Aroldo Cedraz.

Esclareco que o mencionado processo trata de Relatorio de Levantamento
acerca dos procedimentos adotados pelo Ministério da Educagdo e pelo entdo Ministério da
Economia, voltados para implantacao das rotinas de definicdo do valor da Complementagao
da Unido ao Fundo de Manuten¢ao e Desenvolvimento da Educagao Basica e de Valorizagao
dos Profissionais da Educacdo (Fundeb) e sua distribui¢ao aos entes subnacionais, bem como
para levantar possiveis riscos juridico-fiscais com a constitucionalizacdo do Custo Aluno

Qualidade (CAQ).

Respeitosamente,

(Assinado eletronicamente)

Vital do Régo
Vice-Presidente, no exercicio da Presidéncia

A Sua Exceléncia o Senhor
Senador RODRIGO PACHECO
Presidente do Congresso Nacional
Brasilia — DF

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o codigo 77327833.
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ACORDAO N° 2590/2024 — TCU — Plenério

1. Processo n° TC 003.297/2022-5.

2. Grupo I — Classe de Assunto: V — Levantamento.

3. Interessados/Responsaveis:

3.1. Interessado: Identidade preservada.

3.2. Responsavel: Identidade preservada.

4. Orgaos/Entidades: Ministério da Economia (extinto); Ministério da Educagdo; Secretaria-Executiva
do Ministério da Economia (extinto); Secretaria-Executiva do Ministério da Educacao.

5. Relator: Ministro Aroldo Cedraz.

6. Representante do Ministério Publico: ndo atuou.

7. Unidade Técnica: Unidade de Auditoria Especializada em Or¢amento, Tributacdo e Gestao Fiscal
(AudFiscal); Unidade de Auditoria Especializada em Educagdo, Cultura, Esporte e Direitos Humanos
(AudEducagdo).

8. Representagdo legal: ndo ha.

9. Acordao:

VISTOS, relatados e discutidos estes autos de Relatorio de Levantamento acerca dos
procedimentos adotados pelos Ministérios da Educagdo e entdo Ministério da Economia, voltados para
implantagao das rotinas de defini¢do do valor da Complementacdo da Unido ao Fundo de Manutengdo
e Desenvolvimento da Educacao Bésica e de Valorizagdo dos Profissionais da Educacao (Fundeb) e
sua distribuigdo aos entes subnacionais, bem como levantar possiveis riscos juridico-fiscais com a
constitucionalizagdo do Custo Aluno Qualidade (CAQ);

ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em Sessdo do
Plenario, diante das razdes expostas pelo Relator, em:

9.1. comunicar ao Ministério da Fazenda (MF) de que a ineficicia do indicador de
potencial de arrecadacdo tributdria da Complementacio-VAAT ao Fundeb pode comprometer o
incentivo previsto pelo Fundo para que os entes federados se esforcem para arrecadar adequadamente
os tributos de sua competéncia, conforme previsao disposta no art. 10, § 2°, da Lei 14.113/2020;

9.2. comunicar 2 Comissao Intergovernamental de Financiamento para a Educacdo Bésica
de Qualidade (CIFEBQ), que a falta de formalizagdo do regime de colaboracdo entre Estado e
Municipio e a respectiva execucdo nos termos do art. 158, § 1°, inciso II, da Constitui¢do Federal e do
art. 3° da Emenda Constitucional 108/2020 (ICMS Educacdo), inviabiliza a habilitagdo do ente a
Complementagdo-VAAR ao Fundeb, conforme art. 14, § 1°, inciso IV, da Lei 14.113/2020;

9.3. comunicar ao Ministério da Fazenda (MF), ao Ministério da Educacdo (MEC) e ao
Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagdo (FNDE), responsaveis pelo Siope, que a falta de
interoperabilidade entre o Siope e o Siconfi pode resultar em judicializagdo por conflito federativo,
quando a Unido dispde de informacdes essenciais no Siconfi, nos termos do art. 163-A da
Constitui¢do, para aplicar a metodologia de distribui¢do da Complementacdo-VAAT entre os entes da
federacdo, nos casos em que os Orgdos de educacdo estaduais, distrital e municipais nao
disponibilizaram as suas informagdes sobre or¢amentos publicos em educac¢ao no Siope, a despeito do
estabelecido no art. 38, caput e § 3°, da Lei 14.113/2020, que obriga o registro bimestral, neste sistema,
das informagdes sobre o cumprimento dos percentuais de aplica¢do dos recursos do Fundeb em MDE,
bem como obriga a observancia a padrdes de interoperabilidade e a necessidade de integracdo de dados
com os demais sistemas eletronicos de dados contabeis, or¢amentarios e fiscais;

9.4. comunicar ao Congresso Nacional que as proje¢des do entdo Ministério da Economia
indicam que o custo da Complementacdo da Unido ao Fundeb, no periodo acumulado de 2021-2026,
exigira o aporte de R$ 264,33 bilhdes;
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9.5. comunicar ao Ministério da Fazenda (MF), a Advocacia Geral da Unido (AGU), ao
Ministério da Educacdo (MEC) e ao Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio
Teixeira (Inep), que o processo de regulamentagdo do CAQ pode resultar em:

9.5.1. pressao sobre as contas dos entes subnacionais no que se refere ao limite de despesa
com pessoal, com base no art. 169 da Constituicdo Federal e nos arts. 18 a 23 da LRF;

9.5.2. criagdo de Despesa Obrigatoria de Carater Continuado para a Unido sem:

9.5.2.1. a compensag¢ao necessaria para o seu atendimento, em dissonincia com o art. 17, §
2°, da Lei Complementar 101/2000 — Lei de Responsabilidade Fiscal-LRF (aumento permanente de
receita ou pela redugdo permanente de despesa); e

9.5.2.2. atender os pressupostos de sustentabilidade fiscal dispostos nos art.163, inciso
VIII, art. 164-A, paragrafo unico, e art. 165, § 2°, da Constituicdo Federal, inseridos pela Emenda
Constitucional 109/2021;

9.6. levantar o sigilo do processo, com excecdo da secdo IV 3.4 do Relatorio de peca 253 e
das pecas 40 a 44, 47,49 a 72 e 210 a 223, que devem ser mantidas em sigilo, por tratarem de tema
sensivel para os interesses da Unido no plano judicial e envolverem a atuacdo estratégica da AGU,

9.7. dar ciéncia deste Acorddo, bem como do voto e do relatéorio que o fundamentam a
Primeira Camara do Ministério Publico Federal (MPF) — Direitos Sociais e Fiscalizagdo de Atos
Administrativos em geral, a Comissao de Educa¢ao e a Comissao de Financgas e Tributacdo da Camara
dos Deputados, a Comissdo de Educacdo, Cultura e Esporte, 8 Comissdo de Assuntos Econdmicos do
Senado Federal e a Unidade de Auditoria Especializada em Educacdo, Cultura, Esporte e Direitos
Humanos (AudEducagao);

9.8. arquivar os presentes autos com fulcro no art. 169, inciso V, do Regimento Interno.

10. Ata n° 48/2024 — Plenario.

11. Data da Sessao: 4/12/2024 — Ordinaria.

12. Codigo eletronico para localizacdo na pagina do TCU na Internet: AC-2590-48/24-P.

13. Especifica¢do do quoérum:

13.1. Ministros presentes: Bruno Dantas (Presidente), Walton Alencar Rodrigues, Augusto Nardes,
Aroldo Cedraz (Relator), Vital do Régo, Jorge Oliveira, Antonio Anastasia e Jhonatan de Jesus.

13.2. Ministro-Substituto convocado: Augusto Sherman Cavalcanti.

13.3. Ministro-Substituto presente: Marcos Bemquerer Costa.

(Assinado Eletronicamente) (Assinado Eletronicamente)
BRUNO DANTAS AROLDO CEDRAZ
Presidente Relator

Fui presente:

(Assinado Eletronicamente)
CRISTINA MACHADO DA COSTA E SILVA
Procuradora-Geral

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 76017937.
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GRUPO I - CLASSE V — Plenério

TC 003.297/2022-5

Natureza: Relatorio de Levantamento.

Orgaos/Entidades: Ministério da Economia (extinto); Ministério
da Educagdo; Secretaria-Executiva do Ministério da Economia
(Extinto); Secretaria-Executiva do Ministério da Educacao.
Responsavel: Identidade preservada.

Interessado: Identidade preservada.

Representagdo legal: ndo ha.

SUMARIO: LEVANTAMENTO. DEFINICAO DO VALOR
DA COMPLEMENTACAO DA UNIAO AO NOVO FUNDO
DE MANUTENCAO E DESENVOLVIMENTO DA
EDUCACAO BASICA E DE VALORIZACAO DOS
PROFISSIONAIS DA EDUCACAO (FUNDEB). RISCOS
JURIDICOS E FISCAIS RELATIVOS A COMPLEXIDADE
DO CALCULO DA COMPLEMTENTACAO DA UNIAO E
DISTRIBUICAO AOS ENTES SUBNACIONAIS. RISCOS
ASSOCIADOS A CONSTITUCIONALIZACAO DO
CONCEITO DE CUSTO ALUNO QUALIDADE (CAQ).
COMUNICACOES. ARQUIVAMENTO.

RELATORIO

Adoto, como Relatorio, a instrucao de peca 253, omitindo a se¢ao IV 3.4 do documento,
por tratar de tema sensivel para os interesses da Unido no plano judicial e envolver a atuagdo
estratégica da Advocacia Geral da Unido (AGU):

“I. Apresentaciao

1. Este levantamento teve como objetivo conhecer os procedimentos adotados pelos Ministério
da Educacdo e entdo Ministério da Economia voltados para implantagdo das rotinas de defini¢ao
do valor da Complementagdo da Unido ao Fundo de Manutengdo e Desenvolvimento da
Educacdo Basica e de Valorizagdo dos Profissionais da Educagdo (Fundeb) aprovado pela
Emenda Constitucional 108/2020 e sua distribuicdo aos entes subnacionais, bem como levantar
possiveis riscos juridico-fiscais com a constitucionalizagdo do Custo Aluno Qualidade (CAQ).

2. O trabalho foi realizado pela Unidade de Auditoria Especializada em Or¢amento, Tributagido
e Gestao Fiscal (AudFiscal) — antiga Secretaria de Macroavaliagdo Governamental (Semag) — e
pela entdo Secretaria de Controle Externo da Educacdo, da Cultura e do Desporto
(SecexEducag@o), atual Unidade de Auditoria Especializada em Educagdo, Cultura, Esporte e
Direitos Humanos (AudEducacdo), em atengdo ao Acdrddo 3.144/2020-TCU-Plenario, da
relatoria do ministro Aroldo Cedraz, que definiu as diretrizes para a elaboragao do relatorio e do
parecer prévio sobre as contas do Presidente da Republica do exercicio de 2021.

3. Durante o planejamento do trabalho foram realizadas reunides técnicas e um Painel de
Especialistas (14/3/2022) com diversos orgdos e entidades do Poder Executivo que
possibilitaram conhecer as diferentes percep¢des sobre a nova legislagdo do Fundeb, seja no que
tange aos avangos, seja no que se refere aos potenciais desafios de implementagdo da politica
publica e riscos fiscais, assim como induzir a articulagdo entre os 6rgdos do Poder Executivo
que se fizeram representar:  Ministério da Educacdo — MEC; Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educagdo — FNDE; Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas
Educacionais Anisio Teixeira — Inep; Ministério da Economia — ME; Secretaria do Tesouro
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Nacional — STN; Secretaria de Orcamento Federal — SOF; Secretaria de Avaliagdo,
Planejamento, Energia e Loteria — Secap; Secretaria Especial da Presidéncia da Republica —
SEPR; Casa Civil da Presidéncia da Republica; Advocacia-Geral da Unido - AGU; e
Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional — PGFN.

4. Os procedimentos de andlise dos dados compreenderam exame documental, andlise de
contetido das entrevistas e analise de riscos por meio da técnica Bow Tie (Anexo 5).

5. Os riscos identificados foram associados a sete temas de andlise, os quatro primeiros
relacionados ao Fundeb ¢ os trés ultimos ao CAQ, a saber:

a) Tema 1, analisado nas se¢des II1.2, II1.3 e II1.4, aborda a organizacdo e constituicdo dos 27
Fundos - um Fundeb para cada estado e o DF (art. 212, § 8°, art. 212-A, I, I, IV e V da CF, ¢ art.
60 do ADCT);

b) Tema 2, analisado nas se¢des I11.5 e II1.6, diz respeito & operacionalizagdo do modelo hibrido de
reparticdo de recursos adotado a partir de 2021 (art. 212-A, V, da CF);

c) Tema 3, analisado nas se¢des II1.7, II1.8 e II1.9, trata da rastreabilidade, comparabilidade e
publicidade de informagdes e dados contabeis, orcamentarios e fiscais da educagdo (art. 163-A da
CF);

d) Tema 4, analisado na se¢do I11.10, aborda as vinculagdes e vedagdes do uso dos recursos (art.
212, § 7°, e art. 212-A, caput, V11, VIII, XI ¢ XIII, ¢ § 3°, da CF)

e) Tema 5, analisado na secdo IV.2, refere-se as competéncias constitucionais da Unido e dos
entes subnacionais frente a responsabilidade pela organizagdo e manutengido da educagéo basica
no pais (art. 21, XIII, XIV e XV, art. 22, inciso XXIV, art. 23, inciso V, paragrafo unico, art. 24,
inciso IX, art. 30, VI, arts. 153 a 156, art. 208, inciso VII, art. 211, §§1°, 2°, 3°, 4° ¢ 7°, art. 212,
§§ 5°e 6° e art. 212-A da CF; art. 9°, Il e II1, art. 10, I, e art. 11, I, da LDB);

f) Tema 6, analisado na se¢@olV.3, aborda a falta de consenso técnico e politico sobre os
parametros minimos de qualidade do ensino para embasar a constru¢ao conceitual do CAQ (art.
206, inciso VII, e art. 212, § 3° art. 211, § 7°, da CF; art. 4°, inciso IX, e art. 74 da LDB;
estratégias 20.6 a 20.8 ¢ 20.10 do PNE da Lei 13.005/2014; PLP 235/2019 e respectivos
apensados PLP 25/2019, PLP 47/2019, PLP 216/2019 ¢ PLP 267/2020); ¢

g) Tema 7, analisado na secdo IV.4, refere-se a possiveis repercussdes fiscais das propostas
sobre a regulamentagdo do CAQ em discussao (art.163, VIII, arts. 164-A, 165, § 2°, 167 ¢ 167-
D, art. 169, art. 212-A, V, XI, XII, da CF; art. 109, VII, e § 4°, e art. 113 do ADCT; arts. 15 a 23
da LRF; art. 5°, paragrafo tnico, da Lei 11.738/2008, ADI 4848/DF).

6. O relatorio divide-se, pois, em: introducdo (item II); riscos quanto a operacionalizacdo do
modelo hibrido de complementagdo ao novo Fundeb (item III); e riscos juridico-fiscais
associados a regulamentagdo do CAQ (item IV). Logo em seguida, tem-se a conclusdo (item V)
e o encaminhamento proposto para julgamento pelo Tribunal de Contas da Unido (item VI).

7. Como anexos ao relatorio, tem-se o fluxo sintético da distribuicdo da complementagdo da
Unido no novo Fundeb, os mapas da distribui¢do aos entes subnacionais desses recursos, no
exercicio de 2021, elaborados pela AudEducacdo com apoio da AudFiscal, os graficos
informativos sobre as despesas da educagdo e os diagramas da analise Bow Tie.

I1. Introducao
I1.1. Deliberac¢io que originou o trabalho

8. Em cumprimento ao Acérddo 3.144/2020-TCU-Plenario, da relatoria do ministro Aroldo
Cedraz, realizou-se a fiscalizagdo nos Ministérios da Economia e da Educacdo, e respectivas
Secretarias-Executiva, no periodo compreendido entre 24/2/2022 e 30/6/2022 (planejamento,
execugao e relatorio).

9. As razdes que motivaram este levantamento sdo consentaneas com o art. 238 do Regimento
Interno e decorrem das principais mudangas inseridas pela EC 108/2020, que entrou em vigor
em 2021, com destaque para o novo Fundeb e seus percentuais e critérios de rateio da
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Complementa¢do da Unido ao Fundo. A referida emenda aumentou de 10% para 23% a
complementacdo federal, que sera feita de maneira gradual até 2026. De acordo com o
Ministério da Economia, essa assisténcia financeira aos entes tera passado de R$ 15 bilhdes
(2020) para R$ 65,37 bilhdes (2026) ao final da trajetoria.

10.Outra razdo para a realizacao deste trabalho estd amparada na constitucionalizagdo do CAQ,
também por meio da EC 108/2020, cujos parametros devem ser definidos em lei complementar
e, atualmente, encontra-se com proposta em discussdo no Congresso Nacional (PLP 235/2019).
Quanto a esse aspecto, parte-se do precedente ocorrido com o antigo Fundo de Manutencdo e
Desenvolvimento do Ensino Fundamental (Fundef), abordado no levantamento de auditoria
operacional realizado pela Semag e apreciado pelo Acérdao 2.591/2021-TCU-Plenério (relator
min. Benjamin Zymler). A fiscalizagdo identificou que apenas 54 agdes sobre a
complementacdo federal ao Fundef ajuizadas no Supremo Tribunal Federal — STF, pelos entes
subnacionais, geraram passivos para Unido da ordem de R$ 55 bilhdes, além de diversas a¢des
que tramitaram em outras instancias da Justica Federal, as quais representaram 1/3 das agdes
envolvendo conflito federativo.

I1.2. Visao geral do objeto
I1.2.1. Protecio fiscal da educacio

11.0 arcabougo juridico brasileiro contempla a educagdo entre suas prioridades, tanto que,
como regra geral, ¢ vedada a vinculacdo da receita de impostos (principio da ndo afetacdo da
receita de impostos), mas existem algumas situa¢des ressalvadas pela propria Constituigdo,
dentre elas a destinacdo de recursos para manutencdo e desenvolvimento do ensino (MDE),
conforme art. 167, inciso IV, da Lei Maior.

12.0 proprio texto constitucional (art. 212 e 212-A) determinou um percentual minimo de
impostos para aplicagdo em acdes de MDE (18% para Unido e 25% para os demais entes).
Estabelecendo, ainda, uma subvinculag¢ao por meio do Fundeb, incluido no texto permanente da
Constitui¢do pela Emenda Constitucional 108/2020.

13.Embora o ambito de atuagdo prioritaria da Unido seja a educacdo superior, parcela
significativa dos seus recursos ¢ transferida para a educag@o basica por institutos como a
complementa¢do da Unido ao Fundeb e os Programas do Fundo Nacional de Desenvolvimento
da Educagdo (FNDE), programas esses majoritariamente financiados pela cota-parte federal do
salario-educagdo (CF, art. 212, § 5°).

14.Da arrecadagdo da contribuicdo social do salario-educagdo, uma parte ¢ repassada aos entes
subnacionais a titulo de transferéncia obrigatdria e outra parte financia os programas realizados
pela Unido na educagdo basica, a maior parte mediante transferéncias voluntarias segundo as
premissas assentadas no Acordao 3.061/2019-TCU-Plenario, rel. min. Ana Arraes. Ressalte-se
que desses programas da Unido, o apoio a alimentacdo escolar na escola (PNAE) nao ¢
computado na afericdo do minimo em MDE.

15.0utra medida de protegdo fiscal associada a contribuicdo social do salario-educagdo deve-se
a ressalva da incidéncia da Desvinculacdo de Recursos (DRU) pela EC 68/2011, ou seja, o
ordenamento juridico vigente manteve a vinculacdo desses recursos a educag@o ao passo em que
se desvincularam outras contribuigoes.

16.0s programas do FNDE também recebem recursos de outras fontes, a exemplo de recursos
provenientes de titulos publicos (empréstimos) ¢ de receitas decorrentes da participagdo no
resultado ou da compensagao financeira pela exploragdo de petréleo e gas natural (royalties do
petroleo) (Lei 12.858/2013, art. 4°).

17.Saliente-se que as despesas financiadas pelo saldrio-educagdo e pelos royalties do petroleo,
assim como 70% da complementagdo da Unido ao Fundeb e despesas com pagamento de
aposentadorias e pensdes, ndo compdem a base de calculo do minimo obrigatério em MDE, por
imposicao constitucional e/ou legal, o que exige um esforgo fiscal adicional para o seu alcance.

18.Por oportuno, faz-se pertinente, ainda, citar mais algumas normas que refor¢am o carater
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prioritario da educagdo, mesmo em situagdo de crise fiscal. A EC 95/2016, por exemplo, ao
estabelecer o “Teto de Gastos”, fixou limites individualizados para as despesas primarias,
ressalvando as transferéncias obrigatorias referentes a complementagdo da Unido ao Fundeb ¢ as
cotas estaduais e municipais da arrecadagdo do salario-educagdo (ADCT, art. 107, inciso I, §
6°). Além disso, manteve a regra do piso de aplicagdo em MDE, embora tenha alterado o
critério de calculo do limite minimo (ADCT, art. 110).

19.A despeito do cenario de crise fiscal, a educagdo despontou como principal politica publica
social do Orgamento Fiscal, em 2021, apds a cobertura do déficit da seguridade social, que
atingiu R$ 218 bilhdes, segundo apurado no relatorio que fundamentou o Parecer Prévio sobre
as Contas do Presidente da Republica de 2021. Nesse exercicio, as despesas realizadas
(empenhadas) na fungdo educacdo somaram R$ 112,18 bilhdes (1,29% PIB), dos quais
R$ 76,32 bilhoes (68%) dizem respeito 8 MDE, com excedente de R$ 19,28 bilhdes (33,81%)
em relagdo ao minimo constitucional fixado em R$ 57,04 bilhdes.

20.Outrossim, outra norma que visa proteger a educagao encontra abrigo nos art. 34, inciso VII,
alinea “e”, e art. 35, inciso III, da CF, que estabelece que o ndo cumprimento da aplicag¢ao
minima em MDE e em agdes e servigos publicos de satde ensejam a intervengdo federal nos
estados, no DF e nos municipios dos territorios federais; e a intervengdo dos estados em seus

municipios.

21.Além disso, cabe salientar que a EC 108/2020 representou também um avango da
institucionalizag@o do sistema de registro centralizado mantido pelo MEC, conforme art. 163-A
da CF. Nessa linha, o § 1° do art. 38 da Lei 14.113/2020 estabelece que a auséncia de registro
das informacgdes sobre o cumprimento dos percentuais de aplicagdo dos recursos do Fundeb em
acoes de MDE, nas esferas estadual, distrital e municipal, no sistema mantido pelo Ministério da
Educacao, no prazo de até 30 (trinta) dias apds o encerramento de cada bimestre, ocasionara a
suspensdo das transferéncias voluntarias e da contratacdo de operagdes de crédito, exceto as
destinadas ao refinanciamento do principal atualizado da divida mobiliaria, até que a situacdo
seja regularizada.

22.Acerca do previsto no § 1° do art. 38 da Lei 14.113/2020, convém transcrever as
consideragdes efetuadas no relatério que fundamentou o Acérdao 626/2021-TCU-1* Camara
sobre condicionante de entrega de recursos de transferéncias voluntarias:

25. O dispositivo trata, em lei ordinaria, de condicionante de entrega de recursos de um
ente da Federacdo a outro, enquanto o paragrafo tnico do art. 23 da Constitui¢ao Federal
exige lei complementar para disciplinar as cooperagdes financeiras de matéria relacionada
a competéncia comum.

26. Caso semelhante foi enfrentado no Acoérdao 445/2009-TCU-Plenario (rel. Min
Walton Alencar Rodrigues), segundo o qual a aparente antinomia entre o art. 26 da Lei
10.522/2002 ¢ o art. 25 da LRF resolve-se com o principio da especializagdo na matéria,
ja que ndo cabe a lei ordinaria estabelecer condicionante de entrega de recursos a titulo de
transferéncia voluntaria, por se tratar de matéria reservada a lei complementar, decisdo
esta referenciada nos Acorddos 1.631/2006 e 1.955/2007-TCU-Plenario, das relatorias
dos Ministros Augusto Sherman e Benjamin Zymler, respectivamente.

27. A questdo se resolve no texto da propria LRF. Pelo fato de o demonstrativo de MDE
integrar o RREO ¢ este constituir um dos relatorios da LRF de divulgacdo obrigatoria por
forca do § 2° do art. 48. Neste sentido, havendo a interoperabilidade entre o sistema do
Ministério da Educagdo ¢ o Sistema de Informagoes Contabeis e Fiscais do Setor Publico
Brasileiro (Siconfi), este mantido pelo Ministério da Economia, ¢ possivel, por esta via da
LRF, a Unido condicionar a entrega de transferéncias voluntdrias a apresentagdo
tempestiva das informacgdes de MDE, ndo com amparo no § 1° do art. 38 da Lei
14.113/2020, mas no § 4° do art. 48 c/c arts. 51, § 2°, ¢ 52, § 2°, da LRF.

23.Nesse contexto, cabe ressaltar o art. 25, § 1°, IV, alinea “b”, da LRF, segundo o qual, o
cumprimento do minimo constitucional relativo a educacg@o e a satde constitui condicionante de
entrega de recursos de transferéncias voluntarias de qualquer natureza, com exce¢do das
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destinadas as areas de saude, educacdo e assisténcia social, que sdo realizadas mesmo que as
exigéncias da LRF ndo sejam cumpridas (§ 3°). O cumprimento do minimo de educagdo
também ¢é condicionante para o ente da Federagao realizar, com garantia da Unifo, operacdes de
crédito externa ou com instituicdo federal de crédito e fomento para o repasse de recurso
externo, consoante o disposto no § 2° do art. 40 da LRF.

24 Feitas essas consideracdes sobre as medidas de protecdo fiscal da educagdo, passa-se a
contextualizar com maior propriedade as disposi¢cdes da EC 108/2020 relativas ao novo Fundeb
e ao CAQ.

11.2.2. A Emenda Constitucional 108/2020 e o0 novo Fundeb

25.A Emenda Constitucional 108/2020 (EC 108/2020) estabeleceu um novo marco regulatério
do financiamento da educacdo basica, ao conferir carater permanente ao Fundeb, que passou a
integrar o texto constitucional, em seu artigo art. 212-A. Houve inovag¢des em relagdo as
caracteristicas da conformagdo anterior conferida pela EC 53/2006, que antes estava inserida no
art. 60 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias (ADCT).

26.A EC 108/2020 também buscou aprimorar o carater redistributivo do Fundeb. Em sintese, foi
ampliada a complementacdo que a Unifo faz aos entes subnacionais a titulo de cooperacdo
financeira ao Fundo, que passou a contar com trés modalidades, e praticamente preservou-se a
estrutura de financiamento anterior por parte dos entes subnacionais.

27.0 Fundeb constitui fundo especial, formado por 27 fundos (26 estaduais ¢ 1 do Distrito
Federal) que sdo compostos por recursos dos: a) estados — 20% de: ICMS, ITCD, IPVA, Cota-
Parte FPE e Cota-Parte IPI-Exportacdo; b) municipios — 20% de: Cota-Parte FPM, Cota-Parte
ICMS, Cota-Parte IPVA, Cota-Parte ITR e Cota-Parte IPI-Exportacdo; e ¢) complementagao da
Unido. A Lei do Novo Fundeb ndo trouxe previsdo de recursos relativos a desoneracdo de
exportagdes de que trata a Lei Complementar 87/1996.

28.A composicao da Complementacdo da Unido ao Fundeb passou, progressivamente, de no
minimo 10% do somatodrio da contribuicdo total de estados, DF e municipios para no minimo
12% (em 2021), 15% (em 2022), 17% (em 2023), 19% (em 2024), 21% (em 2025) e 23% (a
partir de 2026), conforme inciso V do artigo 212-A e nova redacgdo dada ao art. 60 do ADCT.
Ao final da trajetéria (2026), a complementacdo federal ao Fundeb tera sido ampliada em treze
pontos percentuais (p.p.).

29.Manteve-se a modalidade de complementacao federal convencional, baseada no Valor Anual
por Aluno (Complementagdo-VAAF), correspondente a 10 p.p. A referida emenda instituiu
duas novas modalidades de complementacdo. A novidade mais significativa ficou por conta da
complementagdo pelo Valor Anual Total por Aluno (VAAT), de 10,5 p.p. do minimo que a
Unido deve complementar de forma adicional até 2026, cuja distribuicao traz mudancas na
modelagem, especialmente no que diz respeito a sua destinacdo para reforcar o or¢gamento de
cada rede publica de ensino municipal, estadual ou distrital, sempre que o VAAT nas
respectivas redes ndo alcangar o minimo definido nacionalmente. Outra inovagdo trata da
modalidade de complementagdo pelo Valor Anual por Aluno por Resultados (VAAR),
distribuido por rede de ensino e que contemplard indicadores de aprendizagem e de
atendimento, a ser aplicado a partir de 2023.

30.De acordo com a Portaria Interministerial 1, de 25/4/2022, que trata do ajuste final dos
recursos do Fundeb referente a Complementagdo da Unido nas modalidades VAAF ¢ VAAT de
2021, o VAAF definido nacionalmente foi de R$ 4.645.38 ¢ o VAAT foi de R$ 4.866,18.
Quanto a Complementa¢do-VAAF da Unido (R$ 19,8 bilhdes em 2021), continuam como
beneficiados dez estados das Regides Norte e Nordeste (Alagoas, Amazonas, Bahia, Ceara,
Maranhao, Para, Paraiba, Pernambuco, Piaui e Rio Grande do Norte) e todos os seus 1.925
Municipios.

31.Ja a Complementacdo-VAAT possibilitou que 1.567 Municipios, localizados em 24 estados
de todas as Regides do Pais, fossem contemplados pela nova parcela da Complementagdo da
Unido (R$ 3,9 bilhdes). Um total de 1.385 Cidades (72%) acumularam as complementagdes
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federais a titulo de VAAF e o VAAT. Apenas os Municipios dos estados do Rio Grande do Sul
e de Ronddnia, bem como o Distrito Federal, ndo receberam a Complementacdo-VAAT. Por
enquanto, nenhuma rede estadual foi favorecida por essa nova parcela da complementacdo

federal.

32. A seguir, a Tabela 1 traz o resumo da
distribuicdo da complementacdo federal, no exercicio
de 2021, em que a grande novidade ficou por conta de
227 novos Municipios — distribuidos em 14 Estados

i Py S
] 4 A7 .~
i ,/ 4 das Regides Centro-Oeste (3), Norte (4), Nordeste
- TN | ]
; e (1), Sul (2) e Sudeste (4) —, os quais passaram a
40 ~
Iw receber a complementacdo federal do VAAT (R$
* 309.5 milhdes ou 8%), constituindo este um
importante avango da EC 108/2020 voltado para
promogao da equidade.
Tabela 1 — Modalidades de Complementacio da
Uniao ao Fundeb
2021
Modalidades de 2020 Valor do Valor do Empenho L . Novos Municipios
~ s , L Municipios Beneficiados .
Complementacio da Uniio ao Empenho até Apos Ajuste em elas Complementacées Beneficiados pela
Fundeb Dez/2021 25/4/2022 P P ¢ Complementacio-VAAT
RS bilhdes Total de Total de Total de Total de
Regido Municipios Regido Municipios
1. Complementagdo Valor Anual
por Aluno (VAAF)! 15,46 19,47 19,80 2 1.925 - -
2. Complementagdo Valor Anual
Total por Aluno (VAAT) — - 4,10 3,90 5 1.567 5 227
Nova
3. Complementagdo Valor Anual
por Aluno por Resultados - - - - - - -
(VAAR)? — Nova
Total 15,46 23,57 23,70 - - - -

Valor
(em Milhdes)

Fontes: RREO e Portaria Interministerial 1/2022.

Notas:1) Estados das Regides Norte e Nordeste beneficiados pela
complementacdo-VAAF: Alagoas, Amazonas, Bahia, Ceara,
Maranhao, Para, Paraiba, Pernambuco, Piaui e Rio Grande do
Norte); 2) 14 Estados das Regides Centro-Oeste (3), Norte (4),
Nordeste (1), Sul (2) e Sudeste (4) foram beneficiados pela
complementacdo-VAAT; 3) A complementacdo-VAAR serd
instituida em 2023.

Figura 1 — Municipios que receberam a
Complementacao-VAAF em 2021

Obs.: os valores da complementagdo ao Fundeb estdo sujeitos a
atualizagdes que ocorrem quadrimestralmente, dentro do proprio
exercicio (abril, agosto, dezembro), além de um ajuste em abril do

exercicio seguinte. Assim, durante o exercicio, o ente que fazia jus & complementag@o da Unido pode deixar de fazé-lo no caso de ter
suas expectativas de arrecadagdo superadas. Esse foi o caso do Parand e do Rio de Janeiro, que receberam a Complementagdo-VAAF
em alguns meses do ano de 2021, mas, conforme portarias de ajuste, com a arrecadagdo a maior, deixaram de figurar entre os estados
elegiveis ao beneficio. O mapa captou o registro referente a distribuicdo em 2021, mas ndo o ajuste realizado no exercicio seguinte,

em abril de 2022.

Elaborado pela AudEducacéo, a partir de dados extraidos do Sistema Transcon, operado pela AudFiscal.
Figura 2: Municipios que receberam a Complementacao-VAAT em 2021

Obs.: 0 mapa captou o registro referente a distribuicdo em 2021, mas ndo o ajuste realizado no exercicio seguinte, em abril de 2022.
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Elaborado pela AudEducagéo, a partir de dados extraidos do Sistema Transcon, operado pela AudFiscal.
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33. Outros mapas com informagdes sobre a distribuicdo da complementacido federal podem ser
visualizados Anexo 2 deste relatorio.

34. Além de alterar o arranjo juridico do Fundeb, a EC 108/2008 estabeleceu novos critérios de
distribui¢ao da cota municipal do Imposto sobre Operagdes relativas a Circulagdo de Mercadorias e
sobre Prestacdes de Servigos de Transporte Interestadual e Intermunicipal e de Comunicagao
(ICMS), ao basear parte da sua distribui¢ao a critérios educacionais (ICMS Educac¢do), a partir da
alteracdo do art. 158, paragrafo unico, inciso II, da Constitui¢do. Ademais, estabeleceu que entre as
condicionalidades para a distribuicdo da complementacdo-VAAR esta a execugdo de regime de
colaboracao entre estado e municipio formalizado na legisla¢ao estadual no que se refere ao ICMS
Educagio, nos termos do art. 14, § 1°, inciso III, da Lei 14.113/2020.

35. Outrossim, esta mantido pela EC 108/2020 o percentual de até 30% da Complementagdo da
Unido ao Fundeb no calculo do piso constitucional das agdes com Manutencao e Desenvolvimento
do Ensino (MDE), conforme inciso VIII do art. 212-A da Constituigdo.

36.Frise-se que a vedagdo constitucional de inclusdo dos gastos com aposentadorias e pensdes no
computo do minimo em MDE foi inserida pela EC 108/2020 e pacificou o entendimento que ja era
adotado por esta Corte de Contas nesse sentido. Interpretacdo essa que vem sendo adotada no
Parecer Prévio sobre as Contas do Presidente da Republica quando do exame do cumprimento do
piso constitucional da educacdo, e também em outros trabalhos do Tribunal, como ficou
demonstrado no relatério que acompanhou os Acorddo 1.656/2019-TCU-Plenario, relator min.
Walton Alencar Rodrigues e 734/2020-TCU-Plenario, relator min. Augusto Nardes.

37.0 novo arranjo do Fundeb também ampliou de 60% para 70% o minimo da complementacio
federal (VAAF e VAAT) a ser aplicado em pagamento dos profissionais da educagdo basica.

38.A transparéncia também foi refor¢ada com a promulgacdo da EC 108/2020, que inseriu o art.
163-A na Constituigdo Federal, segundo o qual a Unido e os entes subnacionais devem
disponibilizar suas informagdes e dados contabeis, orcamentarios e fiscais, conforme periodicidade,
formato e sistema estabelecidos pelo 6rgao central de contabilidade da Unido (STN), de forma a
garantir a rastreabilidade, a comparabilidade e a publicidade dos dados coletados, os quais deverdo
ser divulgados em meio eletronico de amplo acesso publico.

39.Por fim, em 25/12/2020, foi editada a Lei 14.113 para regulamentar o Novo Fundeb, quando foi
revogada a Lei 11.494/2007 (antigo Fundeb). Os arts. 36 a 38 da nova Lei do Fundeb dispGem
sobre os registros contabeis e os demonstrativos gerenciais mensais sobre os recursos do Fundo,
informagdes e dados contabeis, orgamentarios e fiscais em conformidade com o art. 163-A da
Constitui¢do Federal, além do significativo avango da institucionalizagdo do sistema de registro
centralizado mantido pelo Ministério da Educagao.

I1.2.3. A Emenda Constitucional 108/2020 e o Custo Aluno-Qualidade (CAQ)

40. Outra novidade da EC 108/2020 foi a constitucionalizacdo do Custo Aluno-Qualidade (CAQ),
pela inser¢do do § 7° no art. 211 da Constituigdo, cujos parametros devem ser definidos em lei
complementar.

41. Em linha com o novo dispositivo constitucional, o art. 49, § 2° da Lei 14.113/2020 (Lei do
novo Fundeb) dispds que o custo médio das diferentes etapas, modalidades, duragdo da jornada e
tipos de estabelecimento de ensino da educacdo basica considerardo as condi¢des adequadas de
oferta do ensino e, apds regulamentagdo do § 7° do art. 211 da CF, terdo como referéncia o CAQ.

Lei 14.113/2020

Art. 49. A Unido, os Estados, o Distrito Federal ¢ os Municipios deverdo assegurar no
financiamento da educagdo basica, previsto no art. 212 da Constitui¢do Federal, a melhoria
da qualidade do ensino, de forma a garantir padrdo minimo de qualidade definido
nacionalmente.

§ 1°E assegurada a participagdo popular e da comunidade educacional no processo de
definicdo do padrdo nacional de qualidade referido no caput deste artigo.
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§ 2° As diferencas e as ponderagdes aplicaveis entre etapas, modalidades, duracdo da
jornada e tipos de estabelecimento de ensino da educacdo bésica, bem como seus custos
médios, de que trata esta Lei, considerardo as condigdes adequadas de oferta e terdo como
referéncia o Custo Aluno Qualidade (CAQ), quando regulamentado, nos termos do § 7° do
art. 211 da Constituicdo Federal.

42. Mesmo antes da constitucionalizagdo, referéncias ao CAQ ja integravam o arcabougo
juridico nacional, a exemplo da Lei 9.394/1996 (Lei de Diretrizes ¢ Bases da Educagio
Nacional — LDB), art. 4°, inciso IX (recentemente alterado pela Lei 14.333, de 4/5/2022), e
art. 74:

LDB

Art. 4° O dever do Estado com educagao escolar publica sera efetivado mediante a garantia
de:

IX — padrdes minimos de qualidade do ensino, definidos como a variedade e a quantidade
minimas, por aluno, de insumos indispensaveis ao desenvolvimento do processo de ensino-
aprendizagem adequados a idade e as necessidades especificas de cada estudante, inclusive
mediante a provisdo de mobiliario, equipamentos e materiais pedagogicos apropriados;
(Redagdo dada pela Lei n°® 14.333, de 2022)

()

Art. 74. A Unido, em colabora¢do com os Estados, o Distrito Federal e os Municipios,
estabelecera padrdo minimo de oportunidades educacionais para o ensino fundamental,
baseado no calculo do custo minimo por aluno, capaz de assegurar ensino de qualidade.

Paragrafo unico. O custo minimo de que trata este artigo serd calculado pela Unido ao final
de cada ano, com validade para o ano subseqiiente, considerando variagdes regionais no
custo dos insumos e as diversas modalidades de ensino.

43. Também se fez alusdo a esse assunto na regulamentacdo do antigo Fundeb, pela Lei
11.494/2007 (revogada), que havia estabelecido em seu art. 38 que a Unido, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios deveriam assegurar no financiamento da educacdo basica, previsto no art.
212 da Constituicao Federal, a melhoria da qualidade do ensino, de forma a garantir padrdo minimo
de qualidade definido nacionalmente.

44. Na sequéncia, em 2014, foi editado o Plano Nacional de Educacdo (PNE), aprovado pela Lei
13.005/2014, e entre suas estratégias para ampliar o investimento publico em educagdo publica
(meta 20 — estratégias 20.6 a 20.10) e fomentar a qualidade (meta 7 — estratégia 7.21), constaram a
implantagdo do Custo Aluno-Qualidade inicial (CAQi) e, posteriormente, do CAQ como parametro
para o financiamento da educag@o basica, em que os custos deveriam refletir os insumos
educacionais. Também houve meng@o a regulamentacdo do paragrafo unico dos arts. 23 e 211 da
Constituigdo Federal, por lei complementar, em matéria educacional, entre suas estratégias
(estratégia 20.9).

45. Paralelamente a essas normatizagdes, foram criados grupos de trabalhos e comités, a exemplo
do mais recente Comité Permanente de Avaliacdo de Custos na Educacdo Basica do Ministério da
Educacdo (CPACEB), instituido pela Portaria-MEC 233/2018 e formado incialmente por 6rgéos do
Ministério da Educacgdo, entidades vinculadas e representantes de Secretarias Estaduais e
Municipais de Educagdo, ao qual foi incluido o entdo Ministério da Economia pela Portaria-MEC
649/2019, representado pela STN, e, posteriormente, com a edi¢do do Decreto 10.660/2021, pela
Subsecretaria de Avaliagdo de Gasto Direto da Secretaria de Avaliagdo, Planejamento, Energia e
Loteria (Sagas/Secap/ME). Adicionalmente, também foram realizados estudos e formuladas
propostas com vistas & regulamentacdo do CAQ, como detalhado nas se¢des [V.3.1 e [V.3.2 deste
relatorio.

46. A complexidade do tema e a sensibilidade por envolver colaboragdo federativa com partilha de
recursos e de responsabilidades entre os entes, sem que, at¢ o momento, tenha havido clara
regulamentacdo da matéria, ja deram margem a judicializa¢do. Dentre as acdes ajuizadas, cita-se a
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Acdo Civil Pablica 0141108-86.2016.4.02.5101 do Ministério Publico Federal (MPF) no Estado do
Rio de Janeiro, que almejava a fixacdo imediata e definitiva do CAQi, com base na CF (art. 206,
VII), na LDB (arts. 4, IX, e 74 a 76), no PNE (Lei 13.005/2014, estratégias 7.21, 20.6 ¢ 20.7) e no
Acordao 618/2014-TCU-Plenario, da relatoria do min. Valmir Campelo, sob pena de adogdo
subsidiaria dos parametros do Parecer CNE/CEB 8/2010. A referida agdo foi julgada improcedente,
como informado em parecer da Advocacia-Geral da Unido (AGU), Parecer 00205/2019/PGU/AGU
(peca 55, p. 1). Maiores informagdes sobre os processos de judicializagdo contra a Unido foram
colacionados na secdo 1V.3.4 deste relatorio.

47. Atualmente, a regulamentacdo da matéria estd em discussdo no Congresso Nacional, sendo a
proposta principal o Projeto de Lei Complementar 235, de 2019 (PLP 235/2019), proveniente do
Senado Federal, onde foi aprovada e segue pendente de apreciagdo pela Camara dos Deputados.

48. Importa destacar que, durante a realizagdo de Painel de Especialistas (14/3/2022), foram
apresentadas algumas preocupagdes com o texto em discussdo e debatidos possiveis riscos de
geragdo de passivos contingentes decorrentes da constitucionalizagdo do CAQ, tendo em vista o
precedente ocorrido com o Fundef abordado no levantamento de auditoria operacional realizado
pela Semag e apreciado pelo Acdordao 2.591/2021-TCU-Plenario (relator min. Benjamin Zymler).
Esses riscos foram explorados nas segoes [V.3.4 e [V 4.

11.2.3.1. Trabalhos anteriores do TCU relacionados ao CAQ

49.Deve-se ressaltar que este Tribunal passou a acompanhar a matéria com regularidade a partir da
sua inclusdo entre as metas do PNE, podendo-se destacar as deliberagdes no quadro seguinte.

Quadro 1 — Trabalhos Anteriores

- Acérdao 618/2014-TCU-Plendrio, item 9.1.3 (rel. | Auditoria Coordenada do Ensino Médio e respectivos

min. Valmir Campelo) monitoramentos das deliberagdes, em especial da determinacao
- Acorddo 906/2015-TCU-Plenario, item 9.1 (rel. | ao Ministério da Educag@o para que fosse elaborado plano de
min. Bruno Dantas) acdo com vistas a sanear a “falta de regulamentag¢do dos padrdes
- Acérdao 1.897/2017-TCU-Plenario (rel. min. Bruno | minimos de qualidade de ensino, definidos como a variedade e
Dantas) quantidade minimas, por aluno, de insumos indispensaveis ao
- Acordao 717/2019-TCU-Plenario desenvolvimento do processo de ensino-aprendizagem,
(rel. min. Bruno Dantas) dificultando a adequada alocagdo dos recursos da educacdo e o
- Acordido de relagdo 522/2021-TCU-Plenario (rel. | cumprimento do art. 4°, IX, da LDB, e art. 206, VII, da
min. Bruno Dantas) Constituicdo Federal.”

- Acérdao 528/2015-TCU-Plenario Levantamento. Relatério sistémico da fun¢do educagdo
(rel. min. Bruno Dantas), item 9.5 (FiscEducagdo). Determinou a Segecex o acompanhamento

sistematico do PNE, no qual estdo inseridas estratégias
relacionadas ao estabelecimento dos padrdes minimos de
qualidade no ensino e de implementagdo do CAQ.

- Acordao 2.970/2019-TCU-Plenario (rel. min. | Representacdo do MPTCU sobre a inércia do Ministério da
Augusto Nardes) Educacgao para construir e implementar determinados indicadores
de qualidade da educagdo basica (CAQi e CAQ), dentre outras
possiveis irregularidades. A inércia foi considerada parcialmente

procedente.
- Acordido de relagdo 522/2021-TCU-Plenario (rel. | Entre outras deliberagdes, deu-se ciéncia ao Ministério da
min. Bruno Dantas) Educacdo de que a auséncia de regulamentagdo do CAQi afronta

o disposto nas estratégias 20.6 ¢ 20.8 da Lei 13.005/2014.

- Acordio de relagdo 1.647/2021-TCUPlenario (rel. | Consulta formulada pelo Ministério da Educagdo quanto a
min. Walton Alencar Rodrigues) possibilidade de andlise acerca de eventuais impactos do advento
da Emenda Constitucional 108/2020 sobre a instrugdo constante
do Acoérdao 2.970/2019-TCU-Plenério.

Elaborado pela equipe.
I1.3. Objetivo e questdes de fiscalizacio

50.0 presente trabalho teve por objetivo realizar levantamento para conhecer os procedimentos
adotados pelos Ministérios da Educagdo ¢ da Economia voltados para implantagdo das rotinas de
defini¢do do valor da Complementagdo da Unido ao Fundeb aprovado pela EC 108/2020 e sua
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distribuicdo aos entes subnacionais, bem como levantar possiveis riscos juridico-fiscais com a
constitucionalizacdo do CAQ.

51.A partir do objetivo do trabalho e a fim de avaliar em que medida os recursos estdo sendo
aplicados de acordo com a legislagdo pertinente, formularam-se as questdes adiante indicadas:

Questdo I: Quais os principais riscos fiscais que merecem atengdo prioritaria por parte da Unido
quanto a operacionalizacdo do modelo hibrido de complementa¢do ao novo Fundeb introduzido
pela EC 108/2020, tendo em conta: i) a metodologia de apuragdo dos diversos referenciais de valor
anual por aluno; ii) os mecanismos legais, os fluxos operacionais e os sistemas corporativos de
registro de informagdes orcamentarias e financeiras da educagdo para fins de calculo dos valores da
complementagdo e do controle da regularidade da despesa; e iii) a geracdo de obrigagdes
financeiras imprevistas?; e

Questdo 2: Quais os principais fatores da regulamentacdo do CAQ que podem ensejar conflito
federativo?

I1.4. Metodologia utilizada

52.0s trabalhos foram realizados em conformidade com as Normas de Auditoria do Tribunal de
Contas da Unido (Portaria-TCU 280, de 8/12/2010, alterada pela Portaria-TCU 168, de 30/6/2011)
e com observancia ao Roteiro de Levantamento (Portaria-Segecex 24, de 14/9/2018).

53.A metodologia utilizada envolveu pesquisas documental e normativa relacionadas ao Novo
Fundeb e ao CAQ, bem como a outros aspectos da EC 108/2020, além da aplicagdo da metodologia
Bow Tie (Anexo 5) de andlise de riscos e controles. O detalhamento sobre a metodologia
empregada, bem como escopo e temas priorizados, estdo inseridos nos capitulos dos respectivos

assuntos.
Quadro 2 - Requisi¢des de informacées e Respostas dos entes
Requisicoes efetuadas
ME | pecas 21 e 32
AGU | pecas 22,26 e 28
MEC | pegas 18 e 31
FNDE | pecas 19 ¢ 23
Inep | Pecas 20 e 24
Respostas apresentadas pelos gestores
ME | pecas 73a78 ¢ 192 a 207
AGU | pecas 47,49 a72¢210a223
MEC | pegas 79 a 151, 153, 155 a 191
FNDE | peca 48
Inep | pegas 132a141¢e 152 a 161
Elaborado pela equipe.
IL.5. Limitacoes
54. Nao foram identificadas limitagdes ao trabalho.

I1.6. Volume de recursos fiscalizados

55. De acordo com a Portaria-TCU 222, de 10/10/2003, a quantificagdo do volume de recursos
fiscalizados (VRF) ndo se aplica nos levantamentos a que se refere o art. 238 do Regimento Interno.

11.7. Beneficios estimados da fiscalizacao

56. Os beneficios deste levantamento sdo qualitativos por serem de dificil mensuracdo e do tipo
“Incremento da economia, eficiéncia, eficacia ou efetividade de 6rgdo ou entidade da administragdo publica”,
nos termos da Portaria-Segecex 37, de 13/12/2018.
57.Podem ser destacados, em especial, o potencial aperfeicoamento da gestdo de riscos de
judicializacdo dos entes subnacionais contra a Unido, com impactos fiscais ndo previstos,
relacionados as rotinas de defini¢do e de distribuicdo aos entes do valor da complementagdo da
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Unido ao Fundeb e a regulamentacdo do CAQ, assim como o embasamento de textos legais em
consonancia com as normas de gestdo orcamentaria e fiscal.

III. Riscos quanto a operacionalizacio do modelo hibrido de Complementacdo ao novo
Fundeb

I11.1. Escopo das analises, métodos empregados e temas priorizados

58.Este capitulo trata da operacionalizagdo dos novos modelos de complementacdo da Unido ao
Fundeb, que estdo estabelecidos no art. 212-A da Constituicdo Federal (CF), introduzido pela
Emenda Constitucional (EC) 108, de 26/8/2020, e se encontram regulamentados pela Lei 14.113,
de 25/12/2020 (com alteragdes promovidas pela Lei 14.276, de 27/12/2021) e pelo Decreto 10.656,
de 22/3/2021. Como mencionado na se¢do II.2 deste relatério, um dos principais méritos do
Fundeb ¢ reduzir as assimetrias do montante de recursos financeiros aplicados por aluno/ano na
educacdo basica pelas redes publicas estaduais e municipais de educagio.

59.Em consulta ao Parecer ao PL 4.372/2020 (convertido na Lei 14.113/2020), proferido no
Plenario da Camara dos Deputados, observa-se que o documento faz meng¢ao a alguns desafios para
tornar efetivas e concretas as normas e principios da EC 108/2020. Neste levantamento, esses
desafios foram considerados como situagdes de risco que demandam medidas para evitar a
ocorréncia de eventos adversos ao novo Fundeb e, por consequéncia, devem ser objeto de
acompanhamento prioritario pelo TCU. Esses desafios foram associados a quatro temas de analise.

60.0 Tema 1, analisado nas sec¢des I11.2, I11.3 e I11.4, aborda a organizacdo e constitui¢do dos Fundos
(art. 212, § 8% art. 212-A, L II. IV e V, e art. 60 do ADCT). Merece destaque que o Fundeb passa a ter
carater permanente, mantendo-se a composicao anterior das receitas aportadas por estados, Distrito
Federal e municipios, definidas na EC 53/2006 (antigo Fundeb). Como responsabilidade da Unido,
permanece o mandamento constitucional de aporte de uma complementacéo ao Fundo, definida como
o percentual do total de recursos aportados anualmente pelos entes subnacionais, que foi ampliada de,
no minimo, 10% para, no minimo, 23%, feita de maneira gradual, até 2026. Importante o
acompanhamento da repercussdo do aumento da complementagdo sobre a receita ¢ a despesa publica
da Unido e implicagdo no atendimento das normas orgamentdrias e financeiras vigentes. Visando
resguardar a estabilidade financeira do Fundo, estd definido que na eventualidade de extingdo ou de
substituicdo de impostos por reforma tributdria, serdo garantidas aplicagdes equivalentes as
anteriormente praticadas.

61.0 Tema 2, analisado nas se¢des II1.5 e I11.6, diz respeito a operacionalizacdo do modelo hibrido de
reparticdo de recursos adotado a partir de 2021 (art. 212-A, V, da CF). Merece destaque a previsao
legal de readequacdo e adocao de novos ponderadores e indicadores fiscais e socioeducacionais como
parametros para o rateio dos recursos (art. 212-A, Il e X, alinea “a” e § 2° da CF), o que demandara
complexos estudos técnicos, testagem de metodologias de calculo inovadoras e busca por consensos
federativos. Nesse contexto, atribui-se importancia estratégica a Comissdo Intergovernamental de
Financiamento para a Educac@o Basica como instincia de governanca multinivel (arts. 17 e 18 da Lei
14.113/2020), sobretudo na mitigagdo das tensdes federativas que possam levar ao ajuizamento de
acOes contra a Unido questionando a inabilitagdo de entes ao recebimento da complementagdo federal
ou o recebimento de eventuais valores devidos por contestagdo da metodologia de célculos dos novos
ponderadores ¢ indicadores.

62.0 Tema 3, analisado nas sec¢Oes IIL.7, 1I1.8 e II1.9, trata da rastreabilidade, comparabilidade e
publicidade de informacdes e dados contdbeis, orcamentarios e fiscais da educacdo (art. 163-A da
CF). Merece destaque o respaldo legal atribuido ao Sistema de Informagdes sobre Orcamentos
Publicos em Educagdo (Siope) como ferramenta eletronica oficial de coleta, processamento,
disseminagdo e acesso publico as informagoes referentes aos orgamentos de educagdo dos entes
subnacionais (art. 13, § 5°, da Lei 14.113/2020), e as oportunidades de melhoria de interoperabilidade
daquele sistema, gerido pelo FNDE, com a Matriz de Saldos Contabeis ¢ o Sistema de Informagdes
Contabeis e Fiscais do Setor Publico Brasileiro (Siconfi), geridos pela STN. A gestdo dos recursos do
Fundeb também ¢ abordada quanto ao principio da conta bancéria unica e especifica e a divulgagao
dos extratos bancarios das contas custodiadas pelo Banco do Brasil, Caixa Economica Federal e

12

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 76017935.



m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 003.297/2022-5

outras institui¢des bancarias utilizadas pelos entes para pagamento de folha de pessoal.

63.0 Tema 4, analisado na Secao III.10, refere-se as vinculacdes e vedacdes do uso dos recursos (art.
212, § 7° e art. 212-A, caput, VII, VIII, XI e XIII, e § 3° da CF). Merece destaque a priorizagao
conferida a etapa da educacdo infantil, que obriga a destinagdo, em termos globais, de 50% dos
recursos da Complementagdo-VAAT, além da aplicagdo minima de 70% dos recursos de cada Fundo,
excluida a Complementacdo-VAAR, no pagamento de profissionais da educagdo basica em efetivo
exercicio. Mantém-se a obrigatoriedade de aplicagdo da totalidade dos recursos em despesas de MDE
e na area de atuac@o prioritaria do ente. Foi incluida vedagdo expressa do uso dos recursos para
pagamento de aposentadorias e pensoes, obrigando os entes que exerciam essa pratica a se ajustarem.

64.Cada tema acima foi analisado sob a perspectiva de eventos de riscos a ele associados,
selecionados pela equipe de fiscalizagdo a partir da aplicagdo da metodologia Bow Tie (Anexo 5) de
analise de riscos e controles. Entende-se risco como o evento que possa afetar adversamente a
realizacdo dos objetivos do Fundeb. As analises seguiram as diretrizes tracadas na questdo 1 da
matriz de planejamento (peca 40) e foram pautadas em trés objetivos:

a) identificar impactos fiscais resultantes da ampliagdo gradativa da complementacdo da Unido
¢ o tratamento dado a extingado, substituicdo ou renuncia de impostos que compdem a cesta do
Fundo (assuntos tratados nas se¢des II1.2, I11.3 e I11.4, que se referem ao Tema 1);

b) identificar as principais adequagdes de ordem metodologica e operacional necessarias a
implanta¢do do modelo hibrido de Complementagdo da Unido, de que faz mengao o art. 212-
A, inciso V, da CF, e os aspectos criticos relacionados a adocdo de novos fatores de
ponderagdo e indicadores necessarios a operacionalizacdo desse novo modelo, as demandas
judiciais sobre a Complementacdo da Unido e as tensdes e conflitos federativos enfrentados
quanto a operacionalizagdo do Fundo (assuntos tratados nas sec¢des II1.5 e II1.6, que se referem
ao Tema 2);

c) identificar aspectos criticos e necessidades de aperfeigoamento dos procedimentos e
sistemas corporativos de registro de informagdes orcamentarias e financeiras da educagao,
tanto para fins de acompanhamento e projegdo das receitas, quanto para o calculo e repasse dos
valores da complementacdo da Unido, quanto para o acompanhamento e controle da
regularidade das despesas (assuntos tratados nas secoes I11.7, I11.8, I11.9 e II1.10, que se referem
aos Temas 3 e 4).

65.Como método de coleta de informagdes para a selecdo e analise dos riscos, adotou-se a
triangulacdo de evidéncias documentais e testemunhais, obtidas por meio das seguintes fontes: a)
resposta dos gestores aos Oficios 2/2022-TCU/Semag, 3/2022-TCU/Semag, 14443/2022-TCU/Seproc
e 14444-TCU/Seproc; b) precedentes da atuacdo do TCU (a exemplo do Acorddo 734/2020-Plenério);
c) Parecer proferido em Plenario ao Projeto de Lei 4.372/2020, convertido na Lei 14.113/2020;
d) revisdao da legislagdo relacionada aos temas aqui tratados; ) revisdo de trabalhos académicos,
artigos, estudos e notas técnicas produzidos por especialistas; f) ata das entrevistas e dos painéis de
referéncia realizados com técnicos e gestores do MEC, FNDE, Inep, Ministério da Economia, STN,
SOF, Casa Civil e AGU; g) palestras e apresentagdes do Ciclo de Debates sobre a Regulamentacao
do Novo Fundeb, promovido pela Comissao de Educagdo da Camara dos Deputados, de 25/10/2021 a
5/11/2021; e h) noticias e reportagens publicadas pela imprensa e por entidades atuantes no tema.

66.Cabe enfatizar que este trabalho foi realizado em etapa posterior ao reconhecimento juridico das
inovagdes conceituais do novo Fundeb, ocorridas no ambito da EC 108/2020, entre as quais se insere
0 modelo hibrido de complementacdo da Unido. Em virtude disso, e considerando as orientagdes do
Referencial de Controle de Politicas Publicas do TCU, entende-se que ndo caberia adentrar, neste
momento, em analises afetas ao estagio da formulagdo dessa politica publica. Isso porque o estagio de
formulagdo de qualquer politica publica representa 0 momento no qual “problemas e intervengdes
publicos sdo analisados e selecionados para compor a agenda publica e o portfolio de acdes
governamentais”, englobando cinco fases, assim resumidas: a) diagnéstico do problema; b) formagao
da agenda publica; ¢) desenho da politica; d) andlise de alternativas; e ¢) tomada de decisdo (Brasil,
2020).
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67.Aplicando o critério mencionado no paragrafo anterior, considera-se que as cinco fases foram
devidamente contempladas no processo de formulagdo do novo Fundo, destacando que a nova logica
de distribuicdo de recursos foi desenhada com base em evidéncias do seu funcionamento anterior. Ha
evidéncias de que o modelo hibrido aperfeicoa a equidade da distribui¢do dos recursos e reduz as
desigualdades territoriais e ha motivacao objetiva para a sua continuidade. O processo foi conduzido
por diversos estudos, debates técnicos, audiéncias e escuta de especialistas que nortearam as analises
e discussdes de mérito ocorridas no Congresso Nacional. Os conflitos de interesse entre governo e
setores da area educacional foram explicitados no decurso das audiéncias publicas, inclusive quanto a
manutengdo da cesta de impostos e aos patamares de elevagdo da complementagao da Unido.

68.Houve precedente de agdo de controle e envolvimento do Tribunal com a matéria, seja por meio
da auditoria operacional de que trata o Acorddo 734/2020-Plenario (relator min. Augusto Nardes),
seja por meio da participagdo de auditores em audiéncias e painéis de especialistas em que se
discutiram as bases da proposta da EC 108/2020 que instituiu o0 novo Fundeb.

69.Superada a fase de formulagdo do novo Fundeb, o escopo das analises deste capitulo foi definido
com base no que recomenda o Referencial de Controle de Politicas Piblicas do TCU: para aquelas
politicas que estejam comegando o estagio de implementacao, sugere-se utilizar o bloco de controle
que trata de aspectos relacionados as suas estruturas de governanca e a alocacdo e gestdo de seus
recursos orcamentarios e financeiros (Brasil, 2020). Sob a 6tica do controle externo, coloca-se luz em
pontos de maior risco a operacionalizagdo do modelo hibrido de complementacdo da Unido,
buscando orientar a¢des de controle do Tribunal sobre os assuntos sensiveis apontados neste relatorio.

70.Seguindo as orientagdes do Roteiro de Levantamento do TCU (Brasil, 2018, p. 11), enfatizamos
que as andlises aqui realizadas ndo buscam avaliar a legalidade e legitimidade dos atos de gestdo, nem
o desempenho dos orgdos jurisdicionados, nem a exatiddo de demonstrativos financeiros, haja vista
que esses sao os objetivos, respectivamente, das auditorias de conformidade, operacional e financeira.
Deste modo, além da descricdo do novo modelo hibrido do Fundeb e de seus requisitos de
implementagdo, sdo realizadas analises dos seus principais aspectos criticos que irdo orientar a
atuacdo do Tribunal, seja identificando agdes que ja vém sendo adotadas seja identificando
possibilidades de trabalhos futuros.

71.Em relagdo ao financiamento da educacdo basica, releva mencionar que a EC 108/2020 aborda
outros temas que, devido a sua relevancia e os riscos identificados, também estdo sendo analisados
neste levantamento, em outras se¢oes do relatdrio:

a) padrao minimo de qualidade e Custo Aluno Qualidade (CAQ) (art. 211, § 7°, da CF). O
CAQ, ao qual fazem mencdo as estratégias 20.6, 20.7, 20.8 ¢ 20.10 do Plano Nacional de

Educagdo (PNE) 2014-2024 (Lei 13.005/2014), foi constitucionalizado como valor de
referéncia do padrio minimo de qualidade da educagdo basica, devendo ser pactuado em
regime de colaborag@o pelos entes, seguindo forma a ser definida em lei complementar. A
questdo que se coloca ¢ como a concepgao do padrao minimo de qualidade ¢ do seu custo de
referéncia podem balizar e/ou afetar a acdo redistributiva do Fundeb e a atribuicio de
responsabilidades multinivel (entre os trés niveis de governo) pelo seu cofinanciamento
(seces IV.2,IV.3 e 1V.4);

b) distribuicdo da cota municipal do ICMS por pardmetros educacionais: além de alterar o
arranjo juridico do Fundeb, a EC 108/2008 estabeleceu novos critérios de distribuigdo da cota
municipal do ICMS, ao basear parte da sua distribuicdo a critérios educacionais (ICMS
Educagdo), a partir da alteragdo do art. 158, paragrafo unico, inciso II, da CF. Cada estado deve
estabelecer seu proprio modelo de distribuicao do ICMS Educagdo. Ha semelhanga entre boa
parte das condigdes para distribuicdo do ICMS Educacdo e da Complementagdo-VAAR. Esse
assunto mereceu analise especifica na segdo V.5.

c) piso salarial do magistério: durante a reunido com representantes do MEC, ocorrida em
10/3/2022, foi levantada a questdo do piso salarial dos profissionais do magistério, uma vez
que a EC 108/2020, ao tornar o Fundeb permanente, alterou o art. 60 do ADCT, sem que
sobreviesse alteracao da Lei 11.738/2008, que regulamenta o referido piso. Considerando que
CF ndo estabelece obrigagdo incondicional para Unido organizar e manter a educacdo a cargo
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dos entes subnacionais, e tendo em vista que a EC 108/2020 prevé que lei federal dispora sobre
0 piso, esse assunto mereceu analise especifica na se¢ao IV .4.1.

I11.2. Impacto fiscal para a Unifio do aumento do percentual de complementac¢io ao Fundeb

72.Segundo o art. 208, caput ¢ § 2°, da CF, o Estado brasileiro deve fornecer educacdo basica,
importando responsabilidade da autoridade competente o ndo oferecimento ou a oferta irregular do
ensino obrigatdrio. De acordo com o disposto no art. 4°, inciso I, da LDB, o dever do Estado com
educacdo escolar publica sera efetivado mediante a garantia de educacdo bésica obrigatoria e gratuita
dos quatro aos dezessete anos de idade, que envolve as etapas da pré-escola, do ensino fundamental e
do ensino médio. Em relagéo ao ensino superior, embora ndo haja dispositivo constitucional ou legal
obrigando o seu provimento pelo Estado, tanto a Unido (principal financiadora), quanto estados e
alguns municipios, quando o ofertam, o fazem gratuitamente, tendo em vista o disposto no art. 206,
inciso IV, da CF, que tem como um dos principios a gratuidade do ensino publico em
estabelecimentos oficiais.

73.Para garantir a oferta de ensino publico gratuito, as quatro principais fontes de receita para a
educagdo sdo: a) impostos proprios da Unido e dos demais entes federativos (parte dessas receitas ira
formar o Fundeb); b) transferéncias constitucionais a estados, Distrito Federal e municipios (parte
dessas receitas ira formar o Fundeb); c¢) contribuicao social do salario-educacdo; e d) recursos
provenientes dos royalties do petroleo e géas natural. Além dessas fontes, ha o financiamento indireto
da educagdo por meio de beneficios tributarios a determinadas instituigoes privadas de ensino, bem
como por meio de contribuigdes parafiscais a entidades integrantes dos servigos sociais autdbnomos.

74.Um dos pilares do financiamento da educacdo publica é a vinculacdo de impostos em acdes de
MDE, com o objetivo garantir a estabilidade das fontes de recursos. De acordo com o art. 212, caput
e § 1°, da CF, a Unido deve aplicar, pelo menos, 18% de sua receita de impostos em a¢des de MDE,
enquanto os demais entes devem aplicar, no minimo 25%, considerando as regras de base de
calculo definidas na propria Constituigdo. A titulo de exemplo, conforme ressaltado na secdo 11.2.1,
em 2021, as despesas realizadas na fun¢do educacdo somaram R$ 112,18 bilhoes (1,29% PIB), dos
quais R$ 76,32 bilhdes (68%) corresponderam a MDE, com excedente de R$ 19,28 bilhdes em
relacdo ao minimo constitucional fixado em R$ 57,04 bilhdes. Em 2022, as despesas realizadas na
fung¢@o Educagdo totalizaram R$ 128,2 bilhdes (1,29% PIB), dos quais R$ 83,98 bilhdes (65,5%)
corresponderam a MDE, com excedente de R$ 21,21 bilhdes em relagdo ao minimo constitucional
de R$ 62,77 bilhdes.

75.No intervalo de 2011 a 2022, considerando as subfungdes tipicas da educacdo (educacgdo basica:
subfuncgdes 361- ensino fundamental, 362-ensino médio, 365 - educagdo de jovens e adultos, 367 -
educagdo especial, 368 - educagdo basica e 847 - transferéncias para a educagdo bdsica; e educagdo
superior: subfungdo 364), o montante de recursos federais aplicado diretamente ou transferido para os
entes subnacionais para a educacao basica (média de 0,40% do PIB no periodo) ndo ficou muito atras
do montante destinado a educagdo superior (média de 0,46% do PIB). Essa diferenca foi quase
inexistente em 2021, em que o ensino superior representou 0,38% do PIB e a educacdo bésica,
0,37%. Em 2022, os recursos federais destinados a educagdo basica (0,46% do PIB) superaram os
destinados a educagdo superior (0,35% do PIB). O ensino profissional contempla recursos aplicados
tanto no nivel técnico quanto no superior, e representou, em média, 0,17% do PIB no periodo de 2011
a 2022. Essas informagdes estdo detalhadas na Tabela 2, em seguida, e também no Anexo 3 deste
relatorio, que contempla os graficos referentes a série historica da fung@o educacéo e suas subfungdes
tipicas. Maiores detalhes sobre a transparéncia dos repasses federais para a educacdo basica constam
na se¢do I'V.2.1 deste relatorio.

Tabela 2 — Execucio orcamentaria da Unido em funcdes tipicas da Educacao de 2011 a 2022

PIB Nominal Ensino Superior! Educagiio Basica? Ensino Profissional®
Ano R$ (valores nominais) RS (valores nominais) %PIB R$ (valores nominais) %PIB RS (valores nominais) %PIB
2011 4.376.381.999.726,19 21.688.732.861,61 | 0,50% 17.561.707.510,95 | 0,40% 5.411.073.520,37 | 0,12%
2012 4.814.760.000.000,33 21.394.765.650,83 | 0,44% 25.599.597.935,01 0,53% 7.614.023.644,80 | 0,16%
2013 5.331.618.999.767,86 25.485.970.493,28 | 0,48% 24.824.312.442,38 | 0,47% 9.952.381.167,31 | 0,19%
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2014 5.778.953.000.464,71 27.904.753.616,59 | 0,48% 25.656.526.385,42 | 0,44% 11.855.389.021,93 | 0,21%
2015 5.995.786.999.867,59 31.605.805.925,42 | 0,53% 23.140.245.003,20 |  0,39% 12.429.756.561,96 | 0,21%
2016 6.269.328.000.161,10 32.197.522.733,02 | 0,51% 22.406.434.547,26 |  0,36% 11.617.397.539,22 | 0,19%
2017 6.585.479.000.297,02 33.184.348.904,64 | 0,50% 22.886.877.995,66 | 0,35% 11.707.928.107,46 | 0,18%
2018 7.004.140.999.832,70 34.080.988.578,21 | 0,49% 22.321.462.240,27 | 0,32% 12.287.398.333,32 | 0,18%
2019 7.389.131.000.532,91 34.993.186.711,10 | 0,47% 27.910.844.326,73 | 0,38% 13.013.414.476,30 | 0,18%
2020 7.609.597.000.396,48 33.900.488.917,96 | 0,45% 23.730.560.507,95 | 0,31% 12.875.239.531,79 |  0,17%
2021 8.898.727.463.567,39 33.040.753.123,89 | 0,37% 31.844.244.972,28 |  0,36% 13.065.941.747,83 | 0,15%
2022 9.915.316.432.886,13 34.859.499.409,65 | 0,35% 45.564.656.522,18 |  0,46% 13.787.588.500,77 | 0,14%

Fonte: Tesouro Gerencial. Elaborado pela equipe.

Nota 1: subfuncéo 364. Foram excluidos os gastos com aposentadorias e pensdes (elementos de despesa 1, 3 e 59);

Nota 2: soma das subfungdes 361, 362, 365, 366, 367, 368 e 847 (as subfungdes tipicas da educag@o basica ndo compreendem gastos com
aposentadorias e pensoes);

Nota 3: subfungdo 363 (contempla educagdo profissional técnica de nivel médio e educagdo profissional tecnoldgica de graduacdo e pds-
graduacdo). Foram excluidos os gastos com aposentadorias e pensdes (elementos de despesa 1, 3 € 59).

76. Ha que ressaltar que nem todos os recursos destinados a educacdo estdo limitados a aplicagdo em
despesas enquadradas como MDE, a exemplo das receitas da transferéncia da cota-parte da Contribuigdo do Salario-
educacdo, que sdo destinadas ao financiamento de programas e a¢des voltados para a educagdo basica publica de
modo geral, ndo necessariamente enquadrados como de MDE, como ja mencionado na se¢do 11.2.1.

77. Nesse breve contexto sobre as fontes de financiamento da educagao, apresentado e ilustrado na Figura
3, o Fundeb pode ser entendido como um “segundo nivel” de vinculacdo, ja que € constituido por parte dos
recursos a que se refere o art. 212, caput, da CF.

Figura 3 — Visdo macro das fontes de receitas destinadas ao financiamento da educacio

Salario-ed

FUNDEB

RECEITAS PARA FINANCIAMENTO DA EDUCACAO

Fonte: SecexEducacao/TCU, processo TC 027.502/2018-0 Relatério de Levantamento sobre a estrutura de financiamento da educagido no
Brasil, com adaptagdes.

78.Por se tratar de uma subvinculacdo de receitas de impostos ¢ de transferéncias desses mesmos
tributos, os recursos do Fundeb seguem a regra geral de serem aplicados em acdes identificadas como
MDE, sendo também obrigatéria a destinacdo de 70% da receita anual para o pagamento dos
profissionais da educacdo basica em efetivo exercicio, além de outras vinculacdes e vedagdes
previstas em norma [vide andlise das segoes 11.2.1 e I11.10].

Figura 4 — Légica de vinculacio das receitas de educacio e do Fundeb em despesas com MDE
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LOGICA DA VINCULAGAO
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Fonte: Gestaopublica.com.br.
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FPM,FPE Cota-parteicms @
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LOGICA DOS RECURSOS QUE DEVEM SER GASTOS COM MDE

“Fundeb UF”

Contribuicdo da Unido, Estado e Municipios

© Fonte 1540 - Transferéncias do FUNDES -
Impostos e Transferéncias de Impostos

79.A arrecadacdo da cesta de recursos que compdem o Fundeb ¢é realizada pela Unido e pelos
governos estaduais. A disponibilizagdo desses recursos ¢ realizada pela STN e pelos orgaos
fazendarios dos governos estaduais ao Banco do Brasil, e este procede a sua distribuicdo para os entes
subnacionais mediante crédito em conta bancaria unica e especifica instituida para essa finalidade. A
seguir tem-se a série-historica do total das receitas efetivas do Fundo, no intervalo de 2011 a 2022,

em funcdo do PIB nominal.

Tabela 3 — Receitas totais efetivas do Fundeb (Fundeb + Complementacio da Unido) de 2011 a 2022

R$ (valores nominais)

q z A Registradas no
Consolidadas apo6s encerramento do exercicio
a o encerramento do
(com ajustes no exercicio subsequente) —
exercicio
Receitas
Exercicio PIB Nominal totais
Receitas efetivas do Complementa¢do da | Receitas totais efetivas | efetivas Complementa¢io
Fundeb Uniéo (apos ajuste) do Fundeb do da Unido

Fundeb

% PIB
2011 4.376.381.999.726,19 90.843.108.348,76 9.084.310.834,88 99.927.419.183,64 2,28% | 10.410.562.059,00
2012 4.814.760.000.000,33 97.837.281.711,91 9.783.728.171,19 107.621.009.883,10 2,24% | 10.571.453.350,00
2013 5.331.618.999.767,86 108.276.543.978,11 10.827.654.397,78 119.104.198.375,89 2,23% | 10.745.889.355,00
2014 5.778.953.000.464,71 115.545.917.761,94 11.554.591.776,20 127.100.509.538,14 2,20% | 10.859.458.668,29
2015 5.995.786.999.867,59 120.849.982.252,85 12.084.998.225,29 132.934.980.478,14 2,22% | 12.577.502.269,00
2016 6.269.328.000.161,10 128.767.515.868,66 12.876.751.586,87 141.644.267.455,53 2,26% | 12.544.724.675,00
2017 6.585.479.000.297,02 133.087.827.480,74 13.308.782.748,07 146.396.610.228,81 2,22% | 13.904.961.896,00
2018 7.004.140.999.832,70 142.950.075.522,85 14.295.007.552,29 157.245.083.075,14 2,25% | 14.052.554.730,00
2019 7.389.131.000.532,91 152.685.486.802,40 15.268.548.680,24 167.954.035.482,64 227% | 17.515.192.764,00
2020 7.609.597.000.396,48 153.808.496.897,99 15.380.849.689,80 169.189.346.587,79 2,22% | 15.462.104.053,00
2021 8.898.727.463.567,39 198.026.523.134,98 23.763.182.776,20 221.789.705.911,18 2,49% | 23.575.009.441,33
2022 9.915.316.432.886,13 221.281.575.454,83 33.192.236.318,22 254.473.811.773,05 2,57% | 34.303.559.937,00

Fontes: Portarias MEC 437/2012,

344/2013, 364/2014, 317/2015, 426/2016, 565/2017, 385/2018, 946/2019; Portarias Interministeriais
MEC/ME: 1/2020, 2/2021, 1/2022; Portaria Interministerial MEC/MF 1/2023; e *Tesouro Gerencial. Elaborado pela equipe.

80.Pela tabela acima, observa-se que, em percentuais do PIB, no periodo de 2011 a 2022, o tltimo
ano foi o de maior incremento das receitas efetivas do Fundeb, ultrapassando a média do periodo de
2,29% para 2,57% do PIB nominal, o que se explica pelo aumento da arrecadagdo e também pelo
aumento da complementacao da Unido ao Fundeb.

81.0s dados referentes as receitas totais efetivas do Fundeb também foram detalhados no grafico 1, o
que possibilita melhor compreensdo da variagdo da série historica.

Grafico 1 - Receitas Totais Efetivas do Fundeb (RS bilhdes)

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 76017935.
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82.0s recursos do Fundeb sdo distribuidos aos entes de forma automatica (sem necessidade de
autorizacdo ou convénios). Os créditos nas contas de cada ente governamental ocorrem na mesma
periodicidade em que sdo creditados os valores das “fontes maes” alimentadoras do Fundo, ocorrendo
da seguinte forma:

Quadro 3 — Periodicidade dos créditos dos recursos nas contas do Fundeb

Origem dos recursos (“fontes maes”) Periodicidade do crédito
ICMS Semanalmente
FPE, FPM, IPlexp e ITRm A cada dez dias
Complementagdo da Unido Mensalmente
IPVA e ITCD Conforme cronograma de cada Estado

Fonte: Novo Fundeb — Perguntas e Respostas (Brasil, 2021).

83.A complementagdo da Unido ao Fundeb pode ser caracterizada como uma transferéncia federativa
redistributiva, que € aquela destinada a reduzir desigualdades territoriais horizontais e verticais
(Bregman, 2011). Esse tipo de transferéncia busca readequar a disponibilidade de recursos as
necessidades de gastos entre estados ou entre municipios. Castioni et al. (2021, p. 278) destacam que
“Em um pais profundamente desigual como o Brasil, as transferéncias redistributivas tornam-se
requisito para a implementagdo de politicas publicas” e, no contexto das politicas educacionais, “o
Fundeb representa um inequivoco avango, no sentido de dotar os entes subnacionais, em especial os
municipios, de condigdes minimas para o financiamento de seus sistemas de ensino”.

84.Nos termos do art. 212-A, IV e V, e art. 60 do ADCT, da CF, a Complementacdo da Unido ao
Fundeb se torna permanente e a sua implementacdo dar-se-4 de forma progressiva até o ano de 2026,
elevando o percentual minimo de contribuicdo de 10% (praticado no Fundeb anterior) para 23%.

Figura 5 — Complementacio progressiva da Unido ao Fundeb
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Fonte: Constituicdo Federal (art. 212-A, IV e V, e art. 60 do ADCT).

85.0 art. 113 do ADCT da CF, introduzido pela EC 95/2016. que estabeleceu Novo Regime Fiscal
no ambito dos Orcamentos Fiscal € da Seguridade Social (OFSS) da Unido, dispde que “A
proposicdo legislativa que crie ou altere despesa obrigatéria ou rentincia de receita deverd ser
acompanhada da estimativa do seu impacto orcamentario e financeiro”.

86.0 fundamento associado a esse dispositivo ndo é novidade no ordenamento juridico que trata das
finangas publicas, haja vista que a Lei Complementar 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal), em
seu art. 16, inciso I, ordenava que a criacdo, expansio ou aperfeicoamento de acdo governamental que
acarrete aumento da despesa sera acompanhado de estimativa do impacto orcamentario-financeiro no
exercicio em que deva entrar em vigor ¢ nos dois subsequentes.

87.Ha vasta literatura que aborda o tema da avaliacdo de politicas publicas, como o Guia Pratico de
Analise Ex Ante — Volume 1 (Brasil, 2018), que recomenda que sejam observadas as seguintes
analises no tocante ao impacto orcamentario e financeiro: a) analise dos custos da proposta para os
entes publicos afetados; b) efeito sobre as metas de resultados fiscais; ¢) demonstragcdo da origem dos
recursos quando se tratar de despesa obrigatoria de carater continuado; e d) potenciais riscos fiscais

da proposta.

88.0 que se busca com esse procedimento é atender ao pilar da responsabilidade na gestdo fiscal,
estabelecido no art. 1°, § 1° da Lei Complementar 101/2000, que pressupde “a acdo planejada e
transparente, em que se previnem riscos € corrigem desvios capazes de afetar o equilibrio das contas
publicas, mediante o cumprimento de metas de resultados entre receitas e despesas”.

89.Foram consultados os dois pareceres finais que deram suporte a aprovacio da EC 108/2020 e da
Lei 14.113/2020.

90.Em consulta ao Parecer a PEC 15-B/2015, proferido pela Comissdo Especial do Fundeb
Permanente da Camara dos Deputados em 21/7/2020, observa-se que o documento, que deu suporte a
aprovacdo da EC 108/2020, apresenta as seguintes consideracdes sobre a elevacdo do percentual de
complementacdo da Unido ao Fundeb:

O esfor¢co macroecondmico do Fundeb estabilizou-se em torno de 2,3% do PIB no decorrer do
tempo e a complementacdo da Unido no valor de 0,2 % do PIB. Assim, propomos, apos
proveitoso processo de negociacdo — uma maior participagdo da Unido: 23% (vinte e trés por
cento) dos recursos aportados pelos entes subnacionais, a serem alcancados gradualmente, em
seis anos, para que esta melhor cumpra sua atribuigcdo constitucional redistributiva e supletiva,
de forma a garantir equalizagdo de oportunidades educacionais e padrdo minimo de qualidade.

(..)

Assim, para que alcancemos um desenho de financiamento que promova a solidariedade
federativa, a equidade e a qualidade da educag@o, propomos que a Unido, ente com maior
arrecadacdo, passe a complementar com vinte e trés por cento daquilo que estados, DF e
municipios aportam - em seis anos.

O aumento da complementacdo sera gradual. A proposta inicial era de que, no primeiro ano a
elevagdo fosse para 15% (as experiéncias do Fundef e do Fundeb mostraram que a “primeira
elevacdo” tem grande impacto positivo). Mas, sensivel a questdo da pandemia (que também
tem impacto negativo na educacdo), a relatoria propde a suavizacdo do gradualismo,
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comegando por 12% - o que ¢ menor que todas as propostas de elevagao inicial, a menor era do
senador Kajuru, de 13%.

Estados, Distrito Federal e Municipios continuarfo a arcar com 81,3% das despesas.

91.Em consulta ao Parecer ao PL 4.372/2020, proferido no Plenario da Camara dos Deputados em
27/8/2020, constata-se que o documento, que deu suporte a aprovagdo da Lei 14.113/2020, apresenta
as seguintes consideragoes sobre a elevagdo do percentual de complementag@o da Unido ao Fundeb:

O Projeto de Lei ndo inova em relag@o as atuais atribuigdes da Unido que possam incorrer em
aumento de despesas ou redugdo de receitas. Quanto ao acréscimo de 2 pontos percentuais da
complementagdo da Unido em 2021, cumpre-se mandamento constitucional introduzida pela
EC n° 108/2020. A dotagdo orcamentaria que suportara o acréscimo esta prevista no projeto de
lei orgamentaria para 2021, ora em tramitagcdo no Congresso Nacional:

00SB - Complementagdo da Unido ao Fundo de Manutencao e Desenvolvimento da Educagio
Basica e de Valorizagdo dos Profissionais da Educa¢do - Novo FUNDEB: RS$
19.604.4000.000,00

92.Pelo exame documental realizado, tanto nos dois pareceres acima mencionados quanto em outros
documentos que constam do historico de tramitacdo legislativa das propostas convertidas na EC
108/2020 e na Lei 14.113/2020, ndo foram apresentadas estimativas € memorias de calculo suficientes
do impacto orcamentario-financeiro da elevacdo do percentual de Complementacdo da Unido ao
Fundeb.

93.Na auditoria operacional que resultou no Acérdao 2.937/2018-TCU-Plenério (relator min. José
Mucio), o Tribunal alertou sobre inovagdes legislativas que desconsideram impactos nas finangas da
Unido, constatando auséncia de estimativa do impacto orgamentario-financeiro ¢ de medidas
mitigadoras desses impactos. A época, uma das matérias que tramitavam no Congresso Nacional era a
do novo Fundeb, por meio da PEC 15/2015, que, segundo apontado naquela auditoria, caso aprovada
na forma como se apresentava, poderia gerar grandes impactos orgamentarios e financeiros a Unido,
com aumento da complementagio acarretando impacto estimado de até R$ 35 bilhdes por ano, a partir
de 2021. Acatando proposta da Semag, o Tribunal expediu o seguinte alerta ao Poder Legislativo:

(...) que a manutencdo da atual dindmica de expansdo das despesas e/ou inibigdo de receitas,
mediante inovagdes ou alteragdes legislativas desacompanhadas de adequadas estimativas do
impacto or¢amentario-financeiro nas finangas da Unido e de medidas mitigadoras destes
impactos, acarreta riscos significativos para a sustentabilidade fiscal do pais, além de
comprometer a capacidade operacional dos orgdos federais para a prestagdo de servicos
publicos essenciais aos cidadaos. (Item 9.2.2 do Acordao 2.937/2018-TCU-Plenario)

94. A equipe de fiscalizacdo requereu ao entdo Ministério da Economia, por meio do
Oficio 3/2022-TCU/Semag, o envio, para cada modalidade de complementagdo (VAAF,
VAAT e VAAR), dos valores realizados em 2021 e dos estimados para os exercicios
seguintes, até a implementacdo plena do percentual de 23% da complementag¢do em 2026.
Por meio da Nota Técnica SEI 16330/2022/ME, o Ministério apresentou os dados
requisitados, com estimativas que apontam para o crescimento de 175% nos valores da
Complementagdo da Unido no periodo de 2021 a 2026, passando de RS 23,76 bilhdes para
RS 65.37 bilhdes, considerando a totalizagdo das trés modalidades. Sem contestar a
importancia e o mérito da inovacdo legislativa das duas novas modalidades de
complementacdo VAAT e VAAR [vide analise da Se¢ao II1.3], estima-se que a obrigacdo de
a Unido aportar novos recursos ao Fundeb por meio dessas modalidades, que seguem uma
escala de aumento progressivo de 2% (em 2021) para 13% (em 2026), saltara de RS 3.96
bilhdes, em 2021, para R$ 36,94 bilhdes em 2026, com sua manutencdo nos anos
subsequentes, conforme mostrado na Figura 6. No caso da Complementacdo-VAAF,
manteve-se para a Unido a obrigagdo do patamar de 10% adotado na vigéncia do Fundeb
anterior.
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Figura 6 — Valores da Complementacio da Unido ao Fundeb, por modalidade e totais, realizados em 2021 e

estimativas para 2022 a 2026

TC 003.297/2022-5

Exer | Fundeb-20%das Fundeb - 20% das Receitas totais do . - Complementagio Valor total da
.. receitas de receitas de impostos IComplementagao VAAF| Complementagao VAAT) complementagao da

B9 lransferéncias da Unido estaduais A Ll Uni3o ao Fundeb
2021 | RS53.194.391.078,79 | RS 144.832.132056,19 | RS 198.026.523.134,98 | RS 19.802.652.313,50 | RS3.960530.462,70 | RS - | RS 23.763.182.776,20
2022 | RS 58.917.168.019,14 | RS 157.928.767.520,00 | RS 216.845.935.539,14 | RS 21.684.593.553,91 | RS 10.842.296.776,96 | RS - | m$ 32.526.890330,87
2023 | RS 61584.043.890,53 | RS 171.400.107.883,91 | RS 232.984.151.774,44 | RS 23.298.415.177,44 | RS 18.561509.985,90 | RS 1.747.381.138,31 | RS 39.607.305.801,65
2024 | RS 64.954.859.975,78 | RS 183.867.122 159,08 | RS 248.822 08213486 | RS 24.882.208.213,49 | RS 18.661.656.160,11 | RS 3.732.331.232,02 | RS 47.276.195.605,62
2025 | RS 68.894.434.390,46 | RS 196.777.706.705,5% | RS 265672.141.096,00 | RS 26 567.214.109,60 | RS 23.910.492 698,64 | RS 5.313.442.821,92 | RS 55.791.149630,16
2026 | RS 73.702.294.279,40 | RS 210510.015.435,59 | RS 264.212.309.718,53 | RS 28 421 230.571,90 | RS 29.842 292 520,49 | RS 7.105307.742,57 | RS 65368 831235,37

Fonte: Ministério da Economia (Nota Técnica SEI 16330/2022/ME).

95.Em termos globais, pelas estimativas do Ministério da Economia, o Fundeb passara dos atuais R$
221,79 bilhGes, realizados em 2021, para R$ 349,58 bilhdes em 2026, considerando o total de
recursos aportados por todos os entes federados (“Receitas Totais do Fundeb” + “Valor Total da
Complementacdo da Unido ao Fundeb”, conforme dados apresentados na Figura 6). Nesse cendrio
tem-se uma ampliacdo na participacdo supletiva da complementacdo da Unido sobre o total aportado
ao Fundo, indo de 10,7%, em 2021, para 18,7%. em 2026.

96.Segundo projecdes feitas por Tanno (2020), “Quando atingir seu percentual final de 23%, a Unido
estara participando com cerca de R$ 39,3 bilhdes para um total aportado, por todos os entes
federados, no FUNDEB de R$ 210,3 bilhdes, ou seja, a participagdo da Unido sera ampliada de 9,1%
para 18,7% dos recursos totais” (Figura 7). As estimativas foram feitas pelo Consultor de Orgamento
e Fiscalizacdo Financeira da Camara dos Deputados quando da discussdo da PEC 15/2015,
convertida na EC 108/2020.

Figura 7 — Acréscimo na Complementacio da Unifio ao Fundeb, segundo valores projetados por
modalidade de complementacio, de 2021 a 2026 (estudo realizado no Ambito da PEC 15/2015)

PEC 15/2015 FUNDEB: ACRESCIMO NA COMPLEMENTAGAO DA UNIAO
VALORES PROJETADOS POR MODALIDADE DE COMPLEMENTAGAO

valores em R$ bilhao (base 2020)

2021 2022 2023 2024 2025 2026 total
100% | 100% | 10,0%| 10.0%| 10,0%| 10,0%
VAAF - ESTADOS
14 6 15,3 16,0 16,3 16,7 171 96,0
VAAT - REDES 20% 50%| 6.25% 75%| 8.0%| 10.5%
29 7.6 10,0 12,3 15,0 18,0 5,8
0,75% 1.5%| 2.0%| 2.5%
VAAR - RESULTADO
. 1.2 2.5 3.3 4.3 11,3
T 120% | 150%| 17,0%| 19,0%| 21,0%| 23,0%
17,5 229 271 31,0 351 39,3 | 173,0
FUNDOS ESTADUAIS 1460 152,7 1597 1634 1671 1711,0 959,7

Fonte: Tanno, 2020. Elaboraggo pelo autor a partir de dados obtidos em MEC, Ministério da
Fazenda, Relatorio de Avaliagdo de Receitas ¢ Despesas do 2° Bimestre de 2020, Confaz,
Consed e Boletim Focus e Institui¢do Fiscal Independente.

97.Se comparado com as estimativas apresentadas pelo Ministério da Economia (Figura 6), o estudo
de Tanno (Figura 7) projeta aumento das receitas do Fundeb em patamares inferiores, o que, por
consequéncia, resulta em estimativas de valores de complementagdo também menores, reduzindo a
estimativa do esforco fiscal que a Unido tera de fazer para cumprir o mandamento constitucional de
aumento da complementacao até 2026. Ou seja, enquanto as projecdes Consultoria de Orgamento e
Fiscalizag¢do Financeira da Camara dos Deputados indicam esfor¢o fiscal da Unido de aporte de
R$ 173,00 bilhdes na complementacdo ao Fundeb no periodo 2021-2026, as projecdes feitas pelo
Ministério da Economia indicam esfor¢o de R$ 264,33 bilhoes. Conforme demonstrado na Tabela 3,
apenas nos exercicios de 2021 e 2022, a complementacdo da Unido ja correspondeu a mais de
R$ 23,76 bilhdes e R$ 33,19 bilhdes, respectivamente, apds os ajustes efetuados no exercicio seguinte
ao de referéncia.
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98.0 Ministério da Economia, por meio da Nota Técnica SEI 16330/2022/ME, esclareceu que,
operacionalmente, a principal alteracao da Lei 14.113/2020, em relacdo as projecoes de receitas, foi a
introdugdo da obrigatoriedade de atualizagdo quadrimestral das estimativas. As novas modalidades de
complementagdo ndo integram ou interferem na sistematica de proje¢do vigente. O setor responsavel
pelos procedimentos ¢ a Coordenagao-Geral de Analise, Informagdes e Execucdo de Transferéncias
Financeiras Intergovernamentais (Coint), vinculada & STN. Considerando as atribuigdes definidas no
Decreto 10.656/2021, a sistematica de trabalho daquela unidade jurisdicionada foi reorganizada,
basicamente, para atender aos novos prazos de atualizac¢@o das estimativas, mantendo-se a realizag@o
das projecdes por intermédio de planilhas estruturadas e sem alteragdo de fonte de dados.

99.A expansio, manutencio e uso de fontes apropriadas de receitas que suportem o incremento da
complementacdo da Unido ao novo Fundeb, ao longo dos proximos exercicios financeiros, € uma
questdo bastante sensivel para a Unido, sob a otica da responsabilidade fiscal.

100. Nas fiscalizagdes que resultaram no Acordao 2.937/2018-TCU-Plenario (relator min. José
Mucio) e no Acordado 2.591/2021-TCU-Plenario (relator min. Benjamin Zymler), o Tribunal identificou
grave quadro de deterioracdo das condicdes fiscais da Unido, caracterizada por sucessivos déficits nas
contas publicas e consequente aumento do endividamento. Parte desse problema ¢ reflexo da
deterioragdo da situacdo fiscal de estados e municipios. O risco fiscal para a Unido aumenta porque a
celebragdo de contratos de financiamento pelos entes subnacionais tem, em muitos casos, contado com
o aval da Unido. Dados apurados pelo Tribunal apontavam que o histdrico de saldo devedor das dividas
garantidas pela Unido aumentou 163% entre 2011 e 2017, saindo de R$ 114,4 bilhdes para R$ 301,0
bilhdes e alcancando 41,4% da Receita Corrente Liquida. Especial atengdo deve ser dada também a
questdo dos contenciosos judiciais dos entes subnacionais contra a Unido e a crescente pressdo por
aumento da prestagdo de apoio financeiro federal a estados e municipios.

101. O TCU evidenciou que os riscos de curto prazo a sustentabilidade fiscal eram anualmente
abordados nas leis de diretrizes or¢amentarias. Porém, os procedimentos de gestdo de riscos de médio
e longo prazos no Brasil ainda eram esparsos e pouco consolidados.

Outro aspecto que dificulta o estabelecimento de mecanismos de gestdo dos riscos a
sustentabilidade fiscal de médio e longo prazos € a ausé€ncia de 6rgdo, instituigdo ou particdo
dentro dos 6rgdos e instituigdes existentes, que centralize e conduza o processo. Para os riscos
de curto prazo, a consolida¢do das informagdes que compdem o Anexo de Riscos Fiscais das
leis de diretrizes orgamentarias ¢ realizada pela Secretaria de Planejamento e Assuntos
Economicos (Seplan) do Ministério do Planejamento, ndo havendo, contudo, designacao de
atribuicao para desempenho de tarefa semelhante em relacdo aos desafios de longo prazo.

De fato, conforme demonstrado no item precedente, os riscos e desafios a sustentabilidade
fiscal no Brasil sao multiplos e oriundos de variadas fontes, requerendo instituto de governanga
que abranja todo o Poder Executivo, além de forte capacidade de interlocugdo junto aos demais
poderes e entes federados. (Relatorio condutor do Acordao 2.937/2018-TCU-Plenério)

(...) a situagdo em que nos encontramos ¢ grave ¢ pode comprometer a capacidade da Unido de
prover investimentos e despesas decisivas para o cumprimento dos objetivos fundamentais da
Republica, tais como a garantia do desenvolvimento nacional, a erradicacdo da pobreza e da
marginalizagdo e a redugdo das desigualdades sociais e regionais (CF/88, art. 3°, II e III), que,
em boa medida, dependem do bom funcionamento da Administracdo Publica. (Voto condutor
do Acordao 2.937/2018-TCU-Plenario)

102. O impacto fiscal da complementacdo da Unido ao Fundeb precisa levar em consideragdo
também o risco fiscal da futura transicdo para o referencial do Custo Aluno Qualidade (CAQ) ¢ a
compensacdo por aumento de Despesas Obrigatoria de Carater Continuado (DOCC), no caso de
eventual suplementacdo adicional de recursos federais, o que estd sendo objeto de discussdo no
ambito do PLP 235/2019, destinado a institui¢do do Sistema Nacional de Educagio [vide analise nas
secdes [V.3.3 e [V.4]. Sobre essa matéria, a STN assim se manifestou (pega 206, p. 3):

O Novo Fundeb est4d em fase de regulamentacao e transicdo nos aportes federais. Os recursos
da complementac@o da Unido sairdo de R$ 15 bi, em 2020, para R$ 60 bi, em 2026. E preciso
aguardar os efeitos dos novos indicadores e fatores de ponderacdo, bem como da
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complementacdo federal. Além disso, para haver previsibilidade orcamentaria, sdo necessarios
mais estudos por alguns anos para estimar o CAQ e o montante adicional de recursos, ja que
sequer ha metodologia consolidada. Por isso, mostra-se razoavel aguardar a eficacia total da
complementagdo da Unido ao Fundeb e a adogdo de todas as suas novas regras (indicadores ¢
fatores de ponderag@o). (Quadro de sugestdes ao PLP 235, de 22/11/2021)

103. Sobre as fontes de financiamento da educag@o, ha que se lembrar que a contribuicdo social do
salario-educacdo ficou de fora do rol de recursos destinados ao financiamento do minimo em MDE,
respeitando a destinacdo especifica prevista no art. 212, § 5° da CF, assim como as receitas decorrentes
da participacdo no resultado ou da compensacdo financeira pela exploracdo de petrdleo e gas natural,
que devem constituir recursos adicionais ao minimo obrigatorio (Lei 12.858/2013, art. 4°). Por
consequéncia, a Unido deve observar essas e outras restrigoes legais de uso de fontes orcamentarias
quando da alocacdo de recursos orcamentarios destinados a complementacdo ao Fundeb.

104. Anualmente, quando da elaboragdo do Parecer Prévio das Contas do Presidente da Republica,
o TCU analisa a conformidade das fontes empregadas pela Unido no financiamento da educagio.
Entre os exames realizados, estdo a verificagao da aplicacdo do minimo constitucional em despesas
de MDE, da adequagdo das fontes de recursos utilizadas e do correto computo de até 30% da
Complementacdo da Unido ao Fundeb na composicdo do minimo em MDE, em obediéncia a CF ¢
a legislagdo vigente.

105. No Parecer Prévio das Contas do Presidente da Republica - Exercicio 2020 (relator min.
Walton Alencar Rodrigues), o TCU fez apontamentos sobre o uso inadequado de recursos
provenientes do Fundo Social (fonte 8) e a falha formal na alocacdo de fontes da seguridade social
(saude, regime geral de previdéncia social e assisténcia social) no custeio de despesas de MDE. No
Parecer das Contas do Exercicio de 2021 (relator min. Aroldo Cedraz), o Tribunal evidenciou
reincidéncia da pratica observada em 2020.

Em 2020, houve alocacdo de R$ 4,75 bilhdes da fonte 151 (Contribui¢do Social sobre o Lucro
Liquido - CSLL) no financiamento de acdes tipicas de MDE, a exemplo de despesas de
responsabilidade do MEC com a manutengdo de hospitais universitarios e assisténcia a satde
de servidores publicos (beneficio do servidor desprovido de carater universal e igualitario).

()

[Em 2021] A irregularidade ¢ verificada pelo empenho de R$ 12,19 bilhdes em agdes tipicas
de MDE com recursos constitucionalmente vinculados a seguridade social (CSLL — fonte 151),
dos quais R$ 9,6 bilhdes foram para pagamento de servidores e empregados ativos que
integram o quadro das entidades vinculadas ao Ministério da Educagdo, R$ 650 milhdes para
pagamento de assisténcia médica e odontologica concedida a titulo de beneficio restrito a
servidores da educagdo, R$ 612 milhdes para contribuigdo patronal da Unido, de suas
Autarquias ¢ Fundagdes para o Custeio do Regime de Previdéncia dos Servidores Publicos
Federais (despesa de pessoal segundo o art. 18 da Lei Complementar 101/2000) e R$ 507
milhdes para reestruturacdo e modernizagdo de hospitais universitarios federais, dentre outras
despesas.

()

Além dos R$ 12,19 bilhdes executados na fonte 151 (CSLL), pouco mais de R$ 1 bilhdo das
despesas classificadas como MDE foram custeadas de forma pulverizadas por diversas outras
fontes, cujos recursos foram alocados ao orgamento da seguridade social, representando pouca
materialidade individualmente.

106. Apesar da inequivoca inobservancia dos preceitos constitucionais na alocagdo dos recursos
vinculados a seguridade social, o atingimento do minimo restaria cumprido caso as despesas
efetuadas com essas fontes ndo fossem consideradas na sua aferigdo. Foi recomendado ao Poder
Executivo federal que se abstenha de incluir, nos Projetos de Leis Or¢amentarias Anuais, como fontes
de recursos de MDE, receitas de contribui¢des sociais destinadas ao custeio da seguridade social.

107. Importante destacar, em relacdo a regra do Novo Regime Fiscal (Teto de Gastos) imposto pela
EC 95/2016, que limitou o crescimento das despesas primarias totais a variagdo do Indice Nacional
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de Pregos ao Consumidor Amplo (IPCA), os recursos do Fundeb estio excepcionalizados desta regra,
ou seja, podem ser ampliados sem afetar o limite de despesas primarias e a meta de resultado
primario do governo federal. De modo semelhante, tal exce¢do foi mantida no Regime Fiscal
Sustentavel, elaborado com base na EC 126, de 21/12/2022, e materializado pela Lei Complementar
200, de 30/8/2023, segundo art. 3°, § 2°, inciso 1.

108. A partir dos exames realizados, observa-se que o impacto fiscal de médio e longo prazos sobre
as financas da Unido resultante da elevacio progressiva do percentual da sua Complementagdo ao
Fundeb, que passou de 10% para 23% do somatério das receitas alocadas pelos entes subnacionais ao
Fundo, foi subestimado, o que eleva o risco de eventual uso de fontes orcamentarias inapropriadas
para financiar esse acréscimo.

109. Considerando que houve subestimativa do impacto fiscal para a Unido decorrente da elevagao
progressiva do percentual da complementacdo da Unido ao Fundeb, englobando todas as
modalidades, entende-se oportuno informar ao Congresso Nacional que a projecdo mais atual do
Ministério da Economia indica esforgo fiscal da Unido de aporte de R$ 264,33 bilhdes, no periodo de
2021 a 2026.

I11.3. Extin¢ao e substituicio de impostos da cesta do Fundeb

110. Nos termos do art. 212, § 8°, da CF, introduzido pela EC 108/2020, na eventualidade de
extingdo ou substituicdo de impostos por reforma tributdria, serd garantida aplicagdo equivalente a
anteriormente praticada no Fundeb e nas despesas com MDE. O dispositivo ¢ importante por
assegurar que o investimento em educacdo ndo sofra cortes diante de eventual reforma tributaria.
Explicita uma preocupacao do legislador em que se faca uma avaliagdo dos impactos da extingdo ou
substituicdo de impostos sobre eventuais perdas no financiamento da educagdo basica e,
consequentemente, busque meios para que as perdas financeiras do Fundeb sejam compensadas.

111. O Fundeb tem o perfil de politica pré-ciclica, ou seja, as suas principais fontes de receitas
sdo influenciadas diretamente pela situagdo econdmica, especialmente a fonte proveniente da
arrecadacdo do ICMS, que representava, em média, 60% da cesta de recursos do antigo Fundo,
seguida pelas fontes derivadas do Fundo de Participagdo dos Municipios (FPM) e do Fundo de
Participacdao dos Estados e do Distrito Federal (FPE), com 12% cada uma. O aumento gradual da
complementacao da Unido fara com que essa fonte passe a ser a segunda de maior materialidade na
constituicdo da cesta do Fundo, considerando o somatorio dos aportes dos entes subnacionais e da
Unido, com estimativa de alcancar 19% do montante aportado em 2026.

112. Na auditoria operacional que resultou no Acérddo 734/2020-TCU-Plenario (relator min.
Augusto Nardes), o Tribunal apontou que, em momentos de recessao econdmica, como a ocorrida no
Brasil a partir do segundo trimestre de 2014, houve periodo de reducdo da disponibilidade financeira
total do Fundeb em termos reais. Em 2015, houve interrup¢do na trajetoria de crescimento das
receitas do Fundeb e verificou-se queda de 5,5% em relagdo ao ano anterior, com a sua receita efetiva
alcangando R$ 151,0 bilhdes, contra R$ 159,7 bilhdes em 2014, segundo valores corrigidos com base
no IPCA. Mesmo com a receita efetiva voltando a ser crescente apos 2015, a recuperagdo do patamar
atingido em 2014 ocorreu apenas em 2019, quando a movimentagdo do Fundeb superou R$ 160
bilhdes, em valores nominais (vide tabela 3 e grafico 1, na secao I11.2).

113. Fenomenos localizados de queda significativa e inesperada de arrecadacdo precisam ser
detectados e estudados. Sobre esse risco, o TCU assim se manifestou:

Mitigar o risco de perdas reais sobre as disponibilidades anuais do Fundeb torna-se importante,
sobretudo, para viabilizar a politica de valorizagdo dos profissionais do magistério publico da
educacdo basica adotada a partir da Lei 11.738/2008, que alterou critérios de fixacao do piso
salarial profissional nacional desses profissionais prevendo aumentos acima da inflagdo.
Quedas na receita tendem a direcionar valores que poderiam ser investidos na ampliagdo e na
qualificag¢do da rede publica de ensino, a exemplo de se atender as metas do Plano Nacional de
Educac@o relativa a educagdo infantil, para cobrir gastos com pessoal que hoje representam a
maior fatia de aplicagdo do Fundeb por vinculagdo legal. (Relatorio condutor do Acoérdao
734/2020-TCU-Plenario)
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114. Registre-se, por oportuno, a recente edi¢do da Lei Complementar 194/2022, de 23/6/2022,
que limita a cobranga do ICMS em combustiveis, energia elétrica, comunicacdes e transporte coletivo
a percentual pré-definido. Em relagdo ao Fundeb, a redacéo original dada nos artigos 5° ¢ 14 do Projeto
de Lei Complementar assim dispunha:

Art. 5° As vinculagdes relativas ao Fundo de Manutengdao e Desenvolvimento da Educagao
Basica e de Valorizagdo dos Profissionais da Educagdo (Fundeb), previstas nos arts. 212 ¢ 212-
A da Constitui¢do Federal, bem como as receitas vinculadas as agdes ¢ aos servigos de saude,
previstas nos incisos II e Il do § 2° do art. 198 da Constituicdo Federal, serdo mantidas pelos
Estados e pelos Municipios, conforme o caso, na propor¢do da deducao dos contratos de divida
dos Estados administrada pela Secretaria do Tesouro Nacional ou dos contratos de divida com
aval da Unido, bem como na propor¢do da parcela de CFEM [Compensagdo Financeira pela
Exploragdo de Recursos Minerais] apropriada.

(..)

Art. 14. Em caso de perda de recursos ocasionada por esta Lei Complementar, observado o
disposto nos arts. 3° ¢ 4°, a Unido compensara os demais entes da Federacdo para que os
minimos constitucionais da saide e da educacio e o Fundeb tenham as mesmas
disponibilidades financeiras na comparagdo com a situacdo em vigor antes desta Lei
Complementar.

Paragrafo unico. Os Estados, o Distrito Federal e os Municipios beneficiarios do disposto nos
arts. 3° ¢ 4° desta Lei Complementar deverdo manter a execugdo proporcional de gastos
minimos constitucionais em saide e em educacdo, inclusive quanto a destinagdo de recursos ao
Fundeb, na comparacdo com a situagdo em vigor antes desta Lei Complementar.

115. O Presidente da Republica vetou esses dispositivos que previam a compensagao financeira
para estados que poderiam sofrer perda de arrecadagdo e, por efeito, afetar a disponibilidade de receitas
projetadas para o Fundeb em 2022 e nos proximos exercicios. Cabe ressaltar que, na sessdo de
15/12/2022, o Congresso rejeitou os vetos aos art. 5° e art. 14, caput e paragrafo tnico, da Lei
Complementar 194/2022, transcritos acima (https://www.congressonacional.leg.br/materias/vetos/-
/veto/detalhe/15273). Por um lado, previu-se a compensagdo de perdas tributarias pensada como
solugao de equilibrio das receitas do Fundo e, por outro, persistiu o risco fiscal para a Unido, e também
para os entes subnacionais, em virtude da derrubada do veto presidencial.

116. A Presidéncia da Republica encaminhou a Mensagem 324/2022 ao Senado Federal e, com
base em andlise realizada pelo Ministério da Economia, sob a ¢dtica fiscal e contrariedade ao interesse
publico, manifestou as seguintes razdes de veto dos artigos da proposi¢do legislativa supracitados: a)
permite a criagdo de despesa publica de carater continuado, diferentemente das medidas temporarias
aprovadas nos outros artigos da mesma proposi¢ao; b) estabelece que a Unidio compensaria os entes da
federagdo, sem prazo definido, para que os minimos constitucionais da satide e da educagdo e o Fundeb
tivessem as mesmas disponibilidades financeiras na comparagdo com a situagdo em vigor antes da lei;
¢) perda de receita primaria da Unido relativa 8 Compensagdo Financeira pela Exploragdo de Recursos
Minerais (CFEM); d) cria compensacdes para a Unido e despesas para Estados e Municipios que
poderiam acentuar desequilibrios financeiros.

117. Importante destacar que o impacto orcamentario-financeiro pela compensagdo das
eventuais perdas de arrecadagdo, que venham recair sobre a Unido, ndo estd contemplado na
Exposi¢do de Motivos que acompanha o PLP 18/2022, convertido na Lei Complementar 194/2022,
afrontando dispositivos constitucionais ¢ legais ja citados anteriormente.

118. A organizacao sem fins lucrativos “Todos Pela Educacdo” (2022) produziu nota técnica
sobre o assunto, apontando aspectos criticos tanto a sustentabilidade do Fundeb quanto as condigdes de
investimento na educagdo basica em consequéncia da aprovagdo da Lei Complementar 194/2022, entre
os quais convém destacar (pega 230):

Segundo as estimativas do Comité Nacional de Secretarios de Fazenda, Financas, Receita ou
Tributagdo dos Estados e do Distrito Federal (Comsefaz), a limitagdo do ICMS aprovada pela
Camara dos Deputados produzira uma frustra¢do de arrecadagdo da ordem de R$ 64,2 bilhdes
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e R$ 83,5 bilhdes por ano para os estados e municipios brasileiros, entes federativos
responsaveis por quase 80% das matriculas da Educacao Basica.

Tal proposta de reducdo abrupta do ICMS afeta diretamente a capacidade de investimento
publico em Educacdo porque no minimo 25% de sua arrecadagdo deve ser destinada a
manutenc¢do e desenvolvimento de ensino, conforme o Art. 212 da Constitui¢ao Federal. (...)
Vale frisar que o ICMS ¢ o principal imposto financiador da Educacéo, e que um quarto de sua
arrecadag@o ¢ compartilhada com os municipios.

()

Na pratica, se houver frustragdo de arrecadacdo do ICMS de R$ 83,5 bilhdes em todo o
territorio nacional, isso significara uma redugdo de até R$ 16,7 bilhdes dos fundos estaduais do
Fundeb, causando severas dificuldades sobretudo para os municipios que dependem dessa
politica publica para manterem em funcionamento suas redes de ensino. Além disso,
significara uma reducdo de R$ 2,5 bilhdes da complementagdo da Unido ao Fundeb, que hoje é
fixada em 15% da soma dos fundos estaduais. Ao todo, a perda total do Fundeb, no cenario de
2022, sera de R$ 19,2 bilhdes, ou aproximadamente 8% de diminui¢do em termos nominais da
principal politica de financiamento da Educagdo Basica do pais. Comparativamente, R$ 19
bilhoes € mais do que a Unido destinou para a complementagdo da Unido ao Fundeb em 2021 ¢
¢ praticamente cinco vezes o valor do Programa Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE)
para 2022.

119. Compeartilha-se do entendimento do “Todos Pelo Educagdo” (2022) quanto a necessidade
de compatibilizar tanto a analise do impacto orgamentario-financeiro (risco fiscal) quanto do impacto
educacional (risco educacional), sempre que houver mudangas tributarias semelhantes a ocorrida com
o ICMS, considerando, entre outros aspectos, o arcabougo legal do sistema de vinculagdes de impostos
constitucionalmente definido para a educagio, no qual se inclui o Fundeb, os efeitos sobre a variagao
dos referenciais de valor aluno/ano dos entes afetados pelas mudangas e os riscos a descontinuidade de
politicas essenciais.

120. Um dos desafios do ponto de vista da regulamentag¢do no novo Fundeb é a compensacéo
ao Fundo caso haja extin¢do ou substituicdo de impostos que fardo parte da cesta tributaria a partir de
2021, conforme previsto no art. 212, § 8° da CF, o que ainda ndo ocorreu. Segundo nota técnica do
“Todos Pela Educagdo” (2020), ndo ha precedente identificado no pais sobre essa disposi¢do
constitucional, cabendo solucionar alguns questionamentos para a construgdo de uma lei de
regulamentacao bem desenhada nesse aspecto: a) como sera feito o aporte ao Fundeb dos montantes
equivalentes de impostos extintos ou substituidos € com que automaticidade; b) como sera
operacionalizada a compensagdo nos casos em que houver mudanca de atribuicdo federativa do
tributo; e ¢) como as pegas legislativas de reforma tributaria devem considerar o impacto lateral no
Fundeb.

121. A partir dos exames realizados, identificou-se como risco associado ao Fundeb:
instituicdo de politicas de extincdo e substituicdo sem os devidos estudos de impacto no Fundeb,
resultando potencial perda da arrecadacdo de receitas constitucionalmente vinculadas ao Fundo e
efeitos fiscais negativos no pagamento de despesas de carater continuado vinculadas e financiadas
pelo Fundo, considerando o art. 212, § 8°, da Constituicdo.

I11.4. Renuincia de impostos da cesta do Fundeb

122. Outra preocupagdo manifestada pelo Tribunal na auditoria operacional que resultou no
Acoérddo 734/2020-TCU-Plenario (relator min. Augusto Nardes) foi quanto a necessidade de se
promover maior transparéncia do impacto orcamentario-financeiro da renuncia de receita sobre a
arrecadac@o do Fundeb. A equipe de auditoria evidenciou que a taxa média de crescimento anual do
conjunto de desoneragdes incidentes sobre o IR, IPI e ITR, no periodo de 2009 a 2018, foi de 3,38%,
superior a taxa média de crescimento anual da arrecadacdo desses impostos (2,04%) e a taxa de
crescimento da receita do Fundeb proveniente dessas fontes (1,99%). Faltavam estudos avaliativos
que permitissem afirmar que essa rentincia de receita tenha sido absorvida pelo aumento das demais
fontes de receita que alimentam a cesta do Fundeb.
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123. Ao mesmo tempo em que as desoneragdes, especialmente os gastos tributarios, compdem
instrumento de financiamento de politicas publicas, elas constituem a maior fonte de frustracao de
receitas do Fundeb, conforme citado pelos orgaos fazendarios estaduais consultados pelo Tribunal.
Trata-se de uma situagdo fiscal em que ha conflito de escolha (trade off) entre arrecadar uma receita
ou conceder incentivos tributarios especificos para determinados segmentos, produtos, operagcdes ou
atividades, por vezes beneficiando uma politica em detrimento de outra.

124, Considerando a relevancia do Fundeb enquanto politica estratégica e redistributiva com
fins de reduzir desigualdades educacionais, o Tribunal assim se manifestou:

As regras de vinculacdo das fontes de receita tributdria do Fundeb e da reparticdo dessas
receitas ndo retira dos entes federados a prerrogativa de instituir e, por conseguinte, renunciar
aos tributos de competéncia propria, mesmo que isso reduza o montante a ser repassado para o
ente beneficidrio da transferéncia. Esse entendimento encontra respaldo em jurisprudéncia
vigente no Supremo Tribunal Federal (STF), referente ao Recurso Extraordinario 705.423/SE,
de repercussao geral, que entende que a manifestagdo do exercicio da competéncia tributaria
também compreende possibilidade de redugdo de tributos: “é constitucional a concessdo
regular de incentivos, beneficios e isengdes fiscais relativos ao Imposto de Renda e Imposto
sobre Produtos Industrializados por parte da Unido em relagdo ao Fundo de Participagao de
Municipios e respectivas quotas devidas as Municipalidades”.

Todavia, a prerrogativa da Unido, dos estados e do Distrito Federal de renunciarem as receitas
proprias ndo constitui ampla liberdade, pois as renuncias tributarias se submetem aos ditames
do art. 150, § 6°, da Constituicdo Federal, do art. 113 do ADCT (incluido pela EC 95/2016) e
do art. 14 da Lei Complementar 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal - LRF).

()

Em que pese o teor do recomendado no Acérddo 1.012/2015-Plenario, constatamos que
nenhum dos gastos tributérios ligados ao IR e ao IPI, instituidos, prorrogados ou ampliados a
partir de 12/5/2015 (data de ciéncia pelo Poder Executivo do referido Acérdao) até o final de
2018, considerou nas exposi¢des de motivos ou nos pareceres de adequagdo orgamentaria
qualquer informacdo a respeito de seu impacto sobre as receitas compartilhadas, mormente
sobre o Fundeb e demais fundos constitucionais que o alimentam (FPM, FPE e IPI-
Exportagoes). (Relatorio condutor do Acdrdao 734/2020-TCU-Plenario) (grifos inseridos)

125. Em seu Voto, o ministro-relator compartilhou a preocupacdo da equipe de auditoria
quanto a necessidade de monitoramento de situagdes atipicas ou ndo previstas de frustragdo na
arrecadagdo de impostos que compdem a cesta de receitas do Fundeb. Faz-se necessario aperfeigoar
os mecanismos de avaliagio ex-ante e ex-post da concessdo de rentiincia com impacto fiscal no
Fundeb. Ha risco critico ao alcance dos objetivos do Fundo, ja que tais situagdes podem ocasionar
descontinuidade de ac¢des educacionais e de politicas de valorizagdo do magistério. O assunto foi
objeto de deliberagdo nos itens 9.1.1 € 9.1.3 do Acordao 734/2020-TCU-Plenario:

9.1.1. pelo perfil pro-ciclico do Fundeb, necessidade de previsdo legal de monitoramento de
situacdes atipicas ou ndo previstas de frustracdo na arrecadacdo de impostos que compdem a
sua cesta de receitas, o qual pode ser expresso na nova legislagdo do Fundo, de forma
colaborativa entre a STN e MEC, particularmente no rol de atribuicdes da Comissdo
Intergovernamental de Financiamento para a Educagdo Basica de Qualidade, em consonéncia
com o disposto no art. 13, inciso IV, da Lei 11.494/2007, que prevé competéncia a essa
comissdo para, no exercicio de suas atribuigdes, “elaborar, requisitar ou orientar a elaboragdo
de estudos técnicos pertinentes, sempre que necessario”;

()

9.1.3. considerando que o Fundeb ¢ formado por receitas compartilhadas e esta sujeito a ser
impactado pelas desoneragdes dos tributos que compdem suas fontes de receita, necessidade de
contemplagdo, na lei de regulamentagdo do Fundo, de dispositivo semelhante ao art. 112, § 18,
da LDO 2018, prevendo a obrigatoriedade de estimativa do impacto das desoneracgdes sobre as
receitas do Fundeb, exercendo seus efeitos para além de apenas um exercicio financeiro, tanto
as federais quanto as de competéncia estadual, provendo os gestores publicos e legisladores de
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126.

elementos para as discussdes e¢ tomada de decisio quanto a implementacdo e custeio de
politicas publicas via gasto tributario (no caso do Fundeb, a contemplar os impostos IR, IPI,
ITR, ICMS, IPVA ¢ ITCMD) que resultem em redugdes presumiveis sobre as receitas do
Fundo;

Ha de se considerar, ainda, que a hipotese do estabelecimento, por medida

infraconstitucional, de obrigatoriedade de compensacao pela Unido aos entes subnacionais, decorrente
de redugdo de arrecadacdo de impostos de sua competéncia, estaria a infringir o art. 167, inciso IV, da
Constituigdo que veda a vinculag@o da receita de impostos. A jurisprudéncia do TCU acompanha a do
STF no sentido de que a Unido ndo pode repartir o que ndo arrecadou, seja pela concessdo de
beneficios e incentivos fiscais, seja pela frustragdo da arrecadagdo originalmente prevista no seu
orcamento. A esse respeito, podem ser destacados alguns trechos do relatério que fundamentou o
Acordao 4.074/2020-TCU-Plenario (rel. min. Bruno Dantas):

69. De fato, ndo cabe a Unido vincular, pela via infraconstitucional, parcela de seus impostos
efetivamente arrecadados em montantes superiores aos fixados constitucionalmente. Trata-se
do principio da ndo afetagdo, sendo pacifica a jurisprudéncia do STF quanto essa
possibilidade:

‘A vedacio a vinculaciio da receita é norma que preserva a separacio dos poderes, 0
principio democratico e a responsabilidade fiscal, de modo que o artigo 167, IV, da
Constitui¢do faz jus a sua simétrica aplicagdo por todos os entes da Federacdo. A
destinagdo de recursos para as agdes e servigos publicos de satde figura dentre as
excegOes a regra constitucional de vedacdo a vinculacdo de receitas, maxime por estar
expressamente estabelecida no texto constitucional. [ADI 5.897, rel. min. Luiz Fux, j.
24-4-2019, P, DJE de 2-8-2019.]

A vedagdo ¢ afastada, portanto, apenas nas hipoteses expressamente ressalvadas, que nao
abrangem os programas de assisténcia integral a crianca e ao adolescente. E que,
quanto a isso, o inciso IV do art. 167 da CF encerra norma especifica, fazendo ressalva
expressa apenas das hipoteses tratadas nos arts. 198, § 2° (SUS), e 212 (para
manutencio e desenvolvimento do ensino). [ADI 1.689, rel. min. Sydney Sanches, j.
12-3-2003, P, DJ de 2-5-2003.] - grifamos

70. Também ndo cabe a Unido vincular parte das receitas proprias dos entes subnacionais a
acoes de assisténcia social, pois sequer ha esse tipo de afetacdo no texto constitucional.
Vinculagdo desse tipo somente ¢ plausivel com recursos de natureza federal,
independentemente do instrumento juridico adotado para efetivar o repasse do recurso
federal. Nio se trata de conceito aberto ou vago, mas expressao definida de forma explicita
no texto constitucional, nos seguintes termos:

‘Art. 167. Sao vedados:
(...)

IV - a vinculagdo de receita de impostos a 6rgao, funde ou despesa, ressalvadas a
reparticio do produto da arrecadacio dos impostos a que se referem os arts. 158 e
159, a destinagdo de recursos para as agles e servigos publicos de satde, para
manutengdo ¢ desenvolvimento do ensino e para realizacdo de atividades da
administracdo tributaria, como determinado, respectivamente, pelos arts. 198, § 2°, 212 e
37, XXII, e a prestacao de garantias as operacdes de crédito por antecipagdo de receita,
previstas no art. 165, § 8°, bem como o disposto no § 4° deste artigo;

()

§ 4.° E permitida a vinculagdo de receitas proprias geradas pelos impostos a que se
referem os arts. 155 e 156, e dos recursos de que tratam os arts. 157, 158 ¢ 159, [, aeb, e
II, para a prestacdo de garantia ou contragarantia & Unido e para pagamento de débitos
para com esta.’ (grifamos)

71. Nota-se que a Constituicdo permite ¢ assegura a reparticdo de 49% do produto da
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arrecadagdo do Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI) e do imposto de renda
previstos no art. 159. De acordo com as projegdes anuais realizadas no 2° bimestre, a
arrecadagdo do IPI tem previsdo de queda de 20,05% neste ano ¢ o imposto de renda queda
de 5,82%, conforme consta do relatdrio de acompanhamento do impacto or¢amentario e
fiscal em razdo da pandemia (Acérdao 1.557/2020-TCU-Plenério).

72. Dessa forma, a entrega de valores superiores a 21,5% (FPE) e 22,5% (FPM) incidentes
sobre esses impostos da Unido, sem considerar a queda efetiva da arrecadagdo federal em
2020, configuraria vincula¢do superior indice fixado constitucionalmente, em oposi¢do a
vedacao mencionada. A Unido ndo pode repartir o que ndo arrecadou, seja pela concessao de
beneficios e incentivos fiscais, seja pela frustragdo da arrecadagdo originalmente prevista no
orgamento. Mais contraditorio, ainda, seria recorrer ao endividamento por meio de emissao
de titulos publicos para efetivar as transferéncias constitucionais federais a titulo de
reparticao de receita.

73. Ao negar provimento ao Recurso Extraordinario (RE) 705.423-SE e apreciar o Tema 653
da repercussdo geral, o STF assentou entendimento no sentido de que a expressdo ‘produto
da arrecadacfo’, prevista no capitulo de reparticdo das receitas tributarias, ndo permite
interpretagdo constitucional de modo a incluir na base de calculo do FPM os beneficios e
incentivos fiscais devidamente realizados pela Unido em relagdo a tributos federais, a luz do
conceito técnico de arrecadacdo e dos estagios da receita publica (peca 24), merecendo
reproducgdo os seguintes trechos dos votos:

‘Voto do min. Gilmar Mendes

Além do que, é verdade que ha, aqui ou acold, ndo apenas na hipotese de concessao de
beneficios fiscais, uma distor¢do. Veja, se a arrecadacdo tributaria aumenta - porque a
Receita Federal torna-se mais eficiente, ou porque o cenario econOmico mostra-se
circunstancialmente mais favoravel - ganham os estados, ganham os municipios. E ganha
a Unido, claro. Se, por outro lado, a economia nao vai bem, ou a Administracdo perde
eficiéncia na arrecadacdo, tem-se o contrario, perdem a Unido, os estados e os
municipios.

Ha partilha de resultados em todas as hipéteses, ndo apenas quando a legislacdo
federal faz uso de incentivos fiscais. (...)

Voto do min. Marco Aurélio

Nao posso dar outra interpretagdo, senao a segundo a qual deve haver o recolhimento das
cotas destinadas aos Estados e Municipios, a partir do que realmente arrecadado pela
Uniao, sob pena de haver dupla diminuicio de tributo: a diminui¢do decorrente do
incentivo fiscal e, depois, a do recolhimento total que sobeja ao Fundo de Participacao
dos Estados e Municipios ¢ nao apenas do que arrecadado. Os artigos 157, 158 ¢ 159 da
Lei Maior sdo clarissimos ao remeter, em oito oportunidades, ao que efetivamente - para
estabelecer-se o valor a ser recolhido ao Fundo - foi arrecadado. E a expressio que esta,
em bom portugués, na regéncia constitucional do recolhimento relativamente ao Imposto
sobre a Renda e Proventos de Qualquer Natureza ¢ ao Imposto sobre Produtos
Industrializados.’

74. Situagdo analoga ocorre com a queda de arrecadacdo federal dos impostos sujeitos a
reparticao tributaria - matéria de indole constitucional -, cujo resultado afeta ndo apenas os
entes subnacionais, mas também a Unido, que igualmente enfrenta desafios com suas
finangas combalidas, insuficientes para arcar com os custos do alargamento de competéncias
constitucionais a partir de 1988, merecendo destaque a dimensdo que assumiu a seguridade
social e a missdo de concretizar os objetivos fundamentais da Republica de reduzir as
desigualdades sociais e regionais (art. 3°). Apenas com as despesas proprias da seguridade
social (sem considerar a previdéncia dos servidores publicos federais), a Unido gastou
R$ 939,86 bilhdes no ano passado, frente a receitas que somaram R$ 713,9 bilhoes,
apresentando um deficit de R$ 226 bilhdes (25% da RCL federal), conforme dados contidos
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no RREO/2019. (grifos do original)

127. O tema Transparéncia e Efetividade das Renuincias Tributarias faz parte da Lista de Alto
Risco da Administragdo Publica Federal — 2022, elaborada pelo TCU em sua primeira edicdo ¢
entregue ao Congresso Nacional. Trata-se de tema com riscos que representam problemas cronicos do
pais, sobre os quais o TCU ja realizou diversas agdes, mas ndo observou progresso satisfatorio para
sua solugdo. Os problemas apontados sobre a gestdo dos beneficios tributirias foram: a) sdo
instituidos ou ampliados sem objetivos e metas a serem alcangados, indicadores que permitam medir
os resultados apontados e prazos de vigéncia definidos; b) sdo aprovados sem estimativas de impacto
or¢amentario e financeiro, apesar de essas estimativas serem exigidas pela CF, LRF e LDO; e c) ndo
sdo monitorados e avaliados quanto aos resultados efetivamente gerados para a economia e
sociedade.

128. Deve-se ressaltar que o cumprimento dos requisitos constitucionais e legais para
institui¢do de rentincias tributarias, em ambito federal, também & objeto de acompanhamento regular
pelo Tribunal, no escopo do Parecer das Contas do Presidente da Republica, em conformidade com o
item 9.5 do Acordao 793/2016-TCU-Plenario (rel. min. Raimundo Carreiro).

IILS. Critérios de partilha de recursos e aplicacio de novos ponderadores e indicadores ao
Fundeb

129. E pacifico o reconhecimento de que o Fundeb representa um importante mecanismo de
redistribui¢do de recursos para a educagdo basica em ambito federativo. Ao terminar o ciclo de
vigéncia da politica do antigo Fundeb, foram apontadas oportunidades de melhoria em relagdo ao seu
modelo redistributivo adotado de 2007 a 2020, chegando-se a alguns consensos: a) apesar de o Fundo
ser um forte mecanismo equalizador de recursos dentro de cada unidade da Federacdo, o valor total
disponivel por aluno em cada rede de ensino ainda permanecia bastante desigual; b) os célculos de
equaliza¢do do Fundo se limitavam aos valores da sua cesta de impostos e transferéncias, sendo que
havia outros recursos vinculados ou destinados para a educagdo basica ndo computados na
equalizagdo; c) redes de ensino de estados excluidos da complementagdo da Unido e com reduzido
valor anual por aluno ndo eram beneficiadas por essa complementacdo, enquanto redes de estados
incluidos na complementacao, com elevado valor anual por aluno, eram beneficiadas; d) os fatores de
ponderagdo ndo permitiam estabelecer uma relacdo comparativa segura entre a precificagdo da oferta
das diferentes etapas e modalidades da educag@o basica; e e) necessidade de adotar outros pardmetros
de ponderagdo no mecanismo de redistribuigdo, para além do quantitativo de matriculas, levando em
conta a defini¢do de padrdo minimo de qualidade compativel com a realidade de cada rede de ensino
(BRASIL, 2020; BRASIL, 2015; TANNO, 2017; BASSI et al., 2017).

130. O Fundeb ndo foi pensado como um Fundo unico nacional, mas sim como modelo para
equalizar a distribuicdo de recursos no dmbito dos seus 27 fundos estaduais. O modelo hibrido de
distribuicdo de recursos (art. 212-A, inciso V, da CF), baseado em conceitos diferentes de valor anual
por aluno, mantém a ideia original de garantir um valor minimo nacional investido por aluno para
todos os estados, que ¢ operado pela Complementagdo-VAAF, e inova ao distribuir parte dos recursos
da complementacdo da Unido de acordo com a capacidade de financiamento de cada ente federado,
pela Complementacdo-VAAT, e outra parte seguindo a légica da bonificacdo por desempenho, pela
Complementacdo-VAAR (Quadro 4 e Anexo 1).

Quadro 4 — Modalidades de Complementac¢io da Uniao ao Fundeb, segundo regras da EC 108/2020

Parametro Valor Critério

Mantém a métrica de calculo usada no antigo Fundeb, que considera

Valor Anual por Aluno | Propor¢io de 10% na apuracdo somente as receitas integrantes do Fundo, devendo ser

(VAAF)

da complementaco. repassada para estados com VAAF inferior ao VAAF minimo
definido nacionalmente.
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Pariametro Valor Critério

Adota métrica mais alargada da disponibilidade de recursos do ente,
que inclui em seu célculo, além das receitas integrantes do Fundo,
outras receitas e transferéncias vinculadas a educacao que estdo fora
da cesta do Fundeb (outros impostos, salario-educagdo, royalties do

Valor Anual Total Propor¢io minima petroleo e gas e transferéncias universais do MEC). O somatorio de
A? or VHXZT otal por de 10,5% da todas as receitas vinculadas a educagido de cada rede de ensino serd
uno ( ) complementag?o. dividido pela soma ponderada das suas matriculas na educag@o basica,

gerando um VAAT proprio para cada rede. A complementagio devera
ser repassada para as redes de ensino, independentemente do seu
estado de origem, que apresentem VAAT inferior ao VAAT minimo
definido nacionalmente. Foi aplicado a partir de julho de 2021.

Adota critérios associados ao cumprimento de condicionalidades. A
Alcance de resultados | Proporgdo de 2,5% complementagdo devera ser repassada para redes de ensino que
(VAAR) da complementagio | apresentem melhorias de gestdo e evolugdo de indicadores de
atendimento e de aprendizagem. A ser aplicado a partir de 2023.

Fonte: Constitui¢do Federal, art. 212-A, inciso V, alineas “a” (VVAF), “b” (VAAT) e “c” (VAAR).

131. Pode-se afirmar que as novas regras introduzidas pela EC 108/2020 refor¢am o legado da
recente politica educacional de fundos (operacionalizada pelo Fundef, de 1997 a 2006, e pelo antigo
Fundeb, de 2007 a 2020) e buscam o aumento do seu efeito redistributivo. Martins (2021) destaca que
houve “uma série de aprimoramentos, até com o aprofundamento da solidariedade federativa, a partir
do aumento da complementagdo da Unido e a adog@o do conceito de valor aluno ano total - VAAT e
do modelo ‘hibrido’, além das ponderagdes de disponibilidade financeira”.

132. No mesmo sentido, o Todos Pela Educacgao (2020) destaca que o novo Fundeb mantém
seu funcionamento basico de redistribuigdo intraestadual; afirma-se como politica de valorizagdo
salarial dos profissionais da educagfo; torna-se mais justo, com parte da complementagdo da Unido
(10,5 p.p. dos 23%) sendo direcionada para as redes de ensino mais pobres, independentemente do
estado de origem; aperfeicoa o seu desenho redistributivo, contemplando fatores de ponderagdo
associados a critérios de equidade fiscal e socioecondmica; além do que almeja ser uma politica
indutora de qualidade, distribuindo outra parte da complementacdo da Unido (2,5 p.p dos 23%) por
resultados educacionais e alterando as regras de distribuicdo de parte da arrecadagdo do ICMS, que
agora deverdo contemplar critérios educacionais em todos os estados.

133. O art. 212-A, incisos Il e X, alinea “a”, e § 2°, da CF, definiu que fica mantida a
distribuicdo dos recursos proporcionalmente as matriculas das diversas etapas e modalidades da
educacdo basica presencial, contabilizadas em funcdo da atuagdo prioritaria do ente. Em complemento
a esse critério, ha previsdo do uso de novas ponderacdes para a partilha de recursos, baseadas em: nivel
socioeconomico dos educandos; disponibilidade de recursos de cada ente vinculados a educacdo; e
potencial de arrecadacdo tributaria de cada ente.

134, Esses aprimoramentos se alinham as conclusoes da auditoria operacional que resultou no
Acoérdao 734/2020-TCU-Plenario (relator min. Augusto Nardes), por meio da qual se analisam os
efeitos redistributivos do antigo Fundeb. O Tribunal evidenciou o efeito positivo da complementagado
da Unido na redugdo das desigualdades de capacidade de financiamento da educag@o basica pelos
municipios, havendo, contudo, oportunidade de melhor focalizagdo da distribuigdo dos recursos:

55. Como colocado no relatério de fiscalizagdo, a complementagdo da Unido se da utilizando
como parametro a fixacdo do VAA minimo nacional, que, como dito alhures, representa o
minimo por aluno a ser assegurado a todos os estados, auxiliando aqueles entes que menos
arrecadam a ampliar a sua capacidade de investimento em Educacao.

56. Segundo o art. 4° da Lei 11.494/2007, essa complementagdo ¢ destinada aos fundos
estaduais e do Distrito Federal com menores valores anuais por aluno e a distribuicdo desses
recursos no ambito desses fundos € feita em funcdo do tamanho da respectiva rede
educacional.
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57. Com isso, tem-se que, independentemente da capacidade de investimento do municipio
com as receitas diretamente arrecadadas destinadas a educacao, ele sé tera acesso aos recursos
da complementacdo se fizer parte do Estado cujo fundo serd complementado. Da mesma
forma, um municipio com melhores condi¢gdes de financiamento proprio podera receber parte
desses valores simplesmente por fazer parte da unidade federativa cujo fundo foi
complementado pelos recursos da Unido.

58. Em funcao dessa logica de distribuicdo, apurou-se que 25% dos municipios do quartil com
menor capacidade de investimento proprio ndo receberam complementacao entre 2009 e 2018.
Outrossim, 22% dos municipios localizados no quartil com capacidade de investimento proprio
elevado receberam a complementagdo da Unido.

59. Como exemplo dessa distor¢do, destaca-se, em 2018, o caso de um municipio do Para (cujo
fundo recebeu complementacdo da Unido), com indicio de maior capacidade de investimento
(receita per capita em 2018 de R$ 23.413,83), que teve acesso a esses recursos, enquanto um
municipio do Rio Grande do Norte (cujo fundo ndo recebeu complementagao da Unido), com
indicio de menor capacidade de investimento (receita per capita em 2018 de R$ 4.567,24), ndo
recebeu o apoio financeiro federal.

60. Urge, portanto, a reavaliagdo dos mecanismos de distribuigdo da complementagdo da Unido
no Fundeb, em busca de maior eficiéncia alocativa desses recursos, visando a redugdo das
distor¢des e desigualdades existentes entre as redes de ensino. (Voto condutor do Acdérdao
734/2020-TCU-Plenario)

135. A auditoria constatou que o mecanismo de redistribui¢do anterior, baseado unicamente no
critério VAAF, ja conseguia ser eficaz em reduzir a diferenca entre o quartil de municipios com
maior receita e o quartil com menor receita, com redugdo anual da desigualdade variando de -1,6% a -
2,9% na amostra de municipios estudada. Contudo, repensar os critérios de equalizagdo do novo
Fundeb para alavancar a capacidade de financiamento das redes de ensino com menor capacidade de
arrecadagdo se mostrava necessario, e, para isso, houve entendimento do Tribunal de que era
recomendavel considerar a disponibilidade de receitas extra Fundo destinadas a educacdo e outros
indicadores.

136. No item 9.1.4 do Acordao 734/2020-TCU-Plenario, o Tribunal assim se manifestou:

9.1.4. tendo em conta as oportunidades de melhoria dos mecanismos de redistribuicdo de
receitas do Fundeb apontadas no Capitulo IV do relatério de auditoria, importancia de se
considerar outros fatores que ndo apenas o nimero de matriculas como critério de distribuicdo
dos recursos, em especial dando aten¢do as redes municipais com piores indicadores
educacionais, maior precariedade de infraestrutura e menor capacidade de investimento;

137. Pela sistematica do novo Fundeb, a partilha de recursos passa a contemplar quatro
critérios, com os trés primeiros operando em momentos integrados e subsequentes: 1°) equaliza-se a
partilha da cesta de receitas no ambito dos Fundos de cada estado com seus municipios (sistema de
ganhos e perdas, em que o valor repassado ao ente pode ser maior ou menor em relagdo ao valor
retido para a formagao do respectivo Fundo); 2°) equaliza-se o VAAF nacionalmente nos estados e
em seus Municipios (Complementagdo-VAAF); 3°) equaliza-se o VAAT nacionalmente nas redes
estadual e municipal de ensino (Complementagdo-VAAT); e 4°) apura-se os indicadores de resultados
educacionais das redes de ensino para a Complementacao-VAAR (TANNO, 2020; BRASIL, 2020a).
Importante mencionar que todas as redes de ensino de estados que receberam Complementagao-
VAAF ainda serdo submetidas a uma nova etapa de equalizagdo, por ocasido do calculo do valor
anual total por aluno, sendo este equalizado por meio da Complementacdo-VAAT.

138. Os recursos de cada Fundo sdo distribuidos as redes estaduais ¢ municipais de educacio
conforme o nimero de alunos matriculados na educacio basica em cada uma delas, sendo que cada
matricula conta com peso diferente, ponderado de acordo com a etapa de ensino (creche, pré-escola,
ensino fundamental — anos iniciais, ensino fundamental — anos finais, ensino médio), modalidade de
ensino (educagdo especial, ensino profissional, educagdo de jovens e adultos), duragdo da jornada
(regime de tempo integral ou parcial) e localidade e tipo de estabelecimento de ensino (escola
publica, conveniada, em area urbana, rural, indigena, quilombola). Para o exercicio financeiro de
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2021, a Lei 14.113/2020 (art. 43, § 1°) estipulou vinte diferentes fatores de ponderagdo a partir da
combinagdo dessas categorias, variando de 0,8 a 1,3. Compete a Comissdo Intergovernamental de
Financiamento para a Educacdo Bésica de Qualidade (CIFEBQ) especificar anualmente essas
diferencas e ponderacdes (art. 18, inciso I, alinea “a” da Lei 14.113/2020).

139. O § 2°do art. 212-A da CF prevé a inser¢ao na lei de regulamentacdo do Fundeb, para fins
de redistribuicdo intraestadual de recursos, de novas ponderagdes relativas ao nivel socioeconémico
dos educandos e aplicaco de indicadores de potencial de arrecadagdo tributaria e da disponibilidade
de recursos vinculados a educagdo de cada ente federado. Também ha indicagdo, no art. 212-A, inciso
V, alinea “c”, da CF, do uso de condicionalidades de melhoria de gestdo e de indicadores sobre
atendimento ¢ melhoria de aprendizagem com a reducdo das desigualdades para distribuigdo da
Complementacao-VAAR. Além disso, pelo art. 28, paragrafo unico, da Lei 14.113/2020, os recursos
da Complementacdo-VAAT serdo aplicados pelos municipios segundo um indicador para educacéo
infantil, que estabelecera os percentuais minimos de aplicag@o dos municipios beneficiados, de modo
que se atinja o percentual global de 50% definido no art. 212-A, § 3°, da CF.

140. Em atendimento aos dispositivos constitucional e legal acima citados, o Anexo Célculos e
Procedimentos para a Distribui¢do de Recursos do Fundeb da Lei 14.113/2020 apresenta, entre
outros, os seguintes indicadores e ponderadores:

a) fdy;: indicador de disponibilidade de recursos vinculados a educac@o de cada ente federado
responsavel pela rede de ensino k, no estado “i”” ou no Distrito Federal;

b) fp: indicador de utilizagdo do potencial de arrecadacdo tributaria de cada ente federado
responsavel pela rede de ensino k, no estado “i”” ou no Distrito Federal;

¢) fski: fator de diferenciagfo relativo ao nivel socioecondmico dos estudantes matriculados na
rede de ensino k, no estado “i”” ou no Distrito Federal,

d) fpw*: indicador de utilizagdo do potencial de arrecadaco tributéria de cada ente federado
responsavel pela rede de ensino “k”, no estado “i” ou no Distrito Federal, para aplicagdo do
critério VAAT;

e) fsy*: fator de diferenciagdo relativo ao nivel socioeconomico dos estudantes matriculados na
rede de ensino “k”, no estado “i”” ou no Distrito Federal, para aplicagdo do critério VAAT;

f) cRki: coeficiente de destinagdo de recursos da complementacdo-VAAR, da rede de ensino
“k”, no estado “i” ou no Distrito Federal, definido segundo evolugdo de indicadores de
atendimento e melhoria da aprendizagem com redugdo das desigualdades;

g) cEIki: coeficiente de destinagdo de recursos da complementagdo-VAAT, da rede de ensino k,
no estado “i”” ou no Distrito Federal, a educagio infantil.

141. O modelo hibrido se mostra complexo quanto a regulamentag¢do dos novos ponderadores
e indicadores e ao desafio de articular, de maneira concomitante, as complementacdes VAAF, VAAT
e VAAR. O Parecer ao PL 4.372/2020 (convertido na Lei 14.113/2020), proferido no Plenario da
Camara dos Deputados, sinalizava que essa regulamentagdo deveria ser realizada “em camadas”, pois
precisava de maior debate técnico, prudéncia e consenso federativo: “Esta prudéncia se faz
especialmente relevante no tocante a reorganizagdo das ponderacdes e aos critérios e regras que
precisamos levar em conta ao propor novas ponderagdes e novos indicadores”.

142. O texto original da Lei 14.113/2020, no art. 43, chegou a definir que o normativo seria
atualizado até 31/10/2021 de modo a contemplar: a) revisdo das diferengas e ponderagdes quanto ao
valor anual por aluno entre etapas, modalidades, duracdo da jornada e tipos de estabelecimento de
ensino; b) implantagdo das diferencas e ponderacdes quanto ao valor anual por aluno relativas ao
nivel socioecondmico dos educandos e aos indicadores de disponibilidade de recursos vinculados a
educagdo e de potencial de arrecadagao tributaria de cada ente federado; e ¢) indicador para educagéo
infantil, a considerar o déficit de cobertura e a vulnerabilidade socioeconomica da populagdo a ser
atendida. Todavia, a previsao inicial de aplicacdo dos novos ponderadores para 2022 (segundo ano de
operagdo do novo Fundo) foi postergada.

33

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 76017935.



m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 003.297/2022-5

143. Com a edicdo da Lei 14.276/2021, o prazo de atualizacdo previsto no art. 43 da Lei
14.113, que anteriormente era 31/10/2021, foi ajustado para 31/10/2023, retardando a aplicagdo dos
novos indicadores e ponderadores para o exercicio de 2024, ou seja, para o quarto ano de operagdo do
Fundeb. Neste contexto, manteve-se, para os anos de 2021, 2022 e 2023, a distribuigdo de recursos
obtida a partir da soma ponderada de matriculas em cada rede educacional (art. 43, § 1°), seguindo a
logica anterior de distribuicdo. Enquanto ndo ocorre a atualizacdo da Lei 14.113/2020, os indicadores
e ponderadores fdy; fPri fSki fPri* € fSii* ficam sem eficacia de aplicagdo e sera adotado valor
unitario para eles.

I11.5.1. Fatores de ponderacdo como reflexo dos diferenciais de custo das etapas e tipos de
ensino

144, Por ser um fundo contabil cuja distribuicdo dos seus recursos ocorre com base no nimero
de matriculas da educacdo basica, as ponderacdes adotadas buscam uma aproximacdo dos custos reais
de cada um dos segmentos de ensino. O art. 18, § 4°, da Lei 14.113/2020 dispde que a CIFEBQ devera
publicar relatério detalhado com a meméria de calculo sobre os custos médios, as fontes dos
indicadores utilizados ¢ as razdes que levaram a definicdo das ponderacGes relativas as diferentes
etapas, modalidades, duracao da jornada e tipos de estabelecimento de ensino da educagdo basica. Nos
termos do art. 49, § 2°, da Lei 14.113/2020, as diferencas e as pondera¢des aplicaveis, bem como seus
custos médios, considerardo as condi¢des adequadas de oferta e terdo como referéncia o Custo Aluno
Qualidade (CAQ), quando regulamentado.

145. A analise a respeito dos fatores de ponderagdo deve ser realizada sob duas oticas: a) acerca
dos fatores associados aos custos das etapas, modalidades e tipos de ensino e estabelecimento; b) sobre
os novos fatores de equidade fiscal e socioeconomica.

146. Quanto a primeira dtica de andlise (fatores associados aos custos), as consideracdes da
nota técnica elaborada pelo Todos Pela Educagdo (2020), transcritas a seguir, sintetizam bem os

desafios e dificuldades de se ajustar os fatores de ponderacdo a custos mais realistas:

Tema corrente nas audiéncias publicas sobre o Fundeb entre 2017 e 2020, os fatores de
ponderagdo atualmente existentes t€ém sido alvo de diversas sugestoes de redimensionamento,
especialmente considerando o seu descolamento dos custos reais verificados na rede publica de
Educagdo. E importante explicitar que a defini¢io desses fatores tem natureza técnica e
politica, tendo lugar de destaque a Comissdo Intergovernamental do Fundeb, incumbida de
pactuar tais valores entre Unido, estados e municipios.

Do ponto de vista técnico, os fatores devem buscar refletir os diferenciais efetivos de custo das
etapas e tipos de ensino, permitindo que o Fundeb apoie as reais necessidades das redes e
repare as situagdes de subfinanciamento presentes em algumas etapas e modalidades.

Politicamente, no entanto, alterar tais fatores muda o computo distributivo entre estados e
municipios, e deve ser avaliado com muita cautela para evitar mudangas abruptas no
financiamento das redes de ensino que possam desestruturar a oferta educacional vigente. Ao
mesmo tempo, ¢ importante ressaltar que a determinagdo dos fatores de ponderagdo também
serve para que algumas etapas e tipos de ensino sejam incentivadas, a luz dos desafios de
qualidade e equidade do ensino.

147. O Todos Pela Educacao (2020) faz mengdo a estudos preliminares que indicam que os
custos reais por aluno nas diferentes etapas, modalidades e tipos de ensino chegam a variar em mais de
300%. Por isso, justifica-se, tecnicamente, a previsdo legal de se ajustar o intervalo de fatores de
ponderacao fixado entre 0,7 e 1,3 para o ano de 2020, comportando variacdo maxima de apenas 85%.
Sobre essa matéria, cabe ao Inep realizar estudos atualizados sobre os diferenciais de custo da
educagdo brasileira e os impactos financeiros de possiveis alteragoes dos fatores de ponderagao, de
modo a subsidiar as decisdes da CIFEBQ, conforme previsao do art. 18, § 2°, da Lei 14.113/2020.

148. A matéria foi pautada na 1* Reunido da CIFEBQ, realizada em 19/10/2021, constando o
seguinte registro em ata:

(...) dado o prazo estabelecido em Lei, o Inep havia considerado que ndo havia tempo habil
para a apresentagdo de uma proposta de alteracdo baseada em estudos empiricos, como exigido
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pela Lei. Nesse contexto, a nota técnica do Inep argumentou no sentido da manutengdo dos
atuais fatores de ponderagdo do Fundeb para 2022. Informou que um cronograma para a
realizacdo de estudos técnicos ja estava em curso, com previsdo para finalizagdo em abril de
2022. Sendo assim, a discussao efetiva sobre a alteracdo dos fatores de ponderacao se daria no
ano de 2022, para aplicacao em 2023.

149. Na 2?2 Reunido da CIFEBQ, realizada em 27/10/2021, a matéria teve destaque na pauta de
discussdo, constando os seguintes registros em ata:

[representante da Secretaria Executiva do MEC] argumentou que o momento [da CIFEBQ] era
de transi¢do, ndo havendo ainda base teorica e técnica suficiente para a defesa de uma
atualizacdo dos fatores de ponderacao, por exemplo. Acrescentou que a Lei do Fundeb previu
essa transicao, dispondo que a resolugcdo com os fatores de ponderagdo para vigéncia em 2022
fosse publicada até 31 de outubro de 2021. Para os anos seguintes, a data era de 31 de julho.
Segundo ele, ndo houve prazo suficiente para discussdo de atualizagGes mais substantivas
nesse ano, as quais deveriam ocorrer para os proximos anos, de forma escalonada, pois haveria
tempo para isso.

[representante da Dired/Inep] comentou que, por for¢a do art. 18 da Lei do Fundeb, a
Comissdo deveria aprovar ndo apenas os fatores de ponderagdo, mas as metodologias de
calculo dos custos médios, as quais serviriam de base para a proposicdo desses fatores, pois
seriam a razdo entre os custos médios de uma etapa ou modalidade em relagdo aos valores da
etapa de referéncia. Nesse sentido, o Inep avaliou que, para melhor subsidiar a decisdo da
Comissao, ainda se fazia necessaria uma andlise dos impactos que as diferentes alternativas
trariam, ou seja, os resultados redistributivos de cada possivel opgao.

Em vista disso, o Inep considerou que seria mais responsavel manter, para 2022, os atuais
fatores de ponderagdo, a fim de que pudessem aprofundar os estudos existentes e apresentar
suas conclusdes no primeiro semestre de 2022, para serem apreciadas pela Comissdo. Por fim,
afirmou que eram contrarios ao congelamento dos fatores até 2023, como proposto pela CNM e
pelos Projetos de Lei que tramitavam no Congresso, visto que essa proposi¢do retiraria da
Comissdo sua prerrogativa de decisdo sobre o assunto.

[outro representante da Dired/Inep presente a reunido esclareceu que] seria simplificada a
afirmacdo de que ndo havia estudo sobre os fatores de ponderacdo. Segundo ele, existia uma
pauta grande de estudos sobre o tema e sobre custos médios em educagdo, bem como distintas
agendas de pesquisa em andamento. Destacou que a Nota Técnica do Inep buscou mostrar os
avancos que haviam sido feitos por varios dos estudos existentes, mas que ficou evidenciada a
necessidade de que esses estudos tivessem seus impactos analisados.

(https://www.gov.br/mec/pt-br/acesso-a-informacao/conselhos-fundeb/comissao-
intergovernamental-de-financiamento-para-a-educacao-basica-de-qualidade)

150. A Resolugdo MEC 1/2021, de 28/10/2021, aprovou as ponderagdes aplicaveis as
diferentes etapas, modalidades, dura¢do da jornada e aos tipos de estabelecimento de ensino da
educagdo basica, no ambito do Fundeb, para vigéncia no exercicio de 2022. O intervalo das
ponderacdes variou de 0,8 a 1,3 (art. 1°). A excegdo fica por conta das diferengas e das ponderacdes
aplicadas a educacdo infantil para fins da Complementacdo-VAAT que, segundo dispde o paragrafo
unico do art. 1° terdo a aplicacdo de fator multiplicativo de 1,5. Ao se considerar a régua de
ponderacdes aplicada em 2022, o intervalo vai de 0,8 a 1,5, ou seja, um diferencial de custos estimado
em, no maximo, 88%. Como os referenciais de valor aluno/ano sao calculados pela disponibilidade de
recursos (e ndo pela real necessidade), a régua das ponderacdes convive com o dilema do “cobertor
curto”, em que as demandas superam os valores destinados a politica publica.

151. O TCU, por meio do Servico de Acompanhamento das Transferéncias Obrigatorias
(STO), vinculado a AudFiscal, conforme art. 7° da Portaria-SecexContas 1, de 30/3/2023, fiscaliza o
calculo e a entrega dos recursos do Fundeb, incluindo a contabilizagdo das matriculas e aplica¢do dos
ponderadores. A competéncia pelo calculo ¢ do FNDE. O TCU faz a conferéncia dos calculos
realizados, a partir das mesmas fontes de informagao usadas pela autarquia.
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II1.5.2. Complementacio-VAAT: indicador de disponibilidade de recursos vinculados a
educacio

152. O calculo contdbil do VAAT considera o somatorio de receitas tradicionalmente
vinculadas ao Fundeb, definidas no art. 212-A, 11, IV e V, alineas “a” e “b”, da CF, acrescido de
outras receitas e transferéncias vinculadas & educacdo (mas que ndo estdo vinculadas ao Fundeb),
definidas no art. 13, § 3° da Lei 14.113/2020. As demais receitas dos entes que entram no calculo do
VAAT sao: a) 5% do montante dos impostos e transferéncias que também compdem a cesta de
recursos do Fundeb; b) 25% dos demais impostos e transferéncias, nos termos do caput do art. 212 da
CF; c) cotas estaduais e municipais da arrecadacao do salario-educagdo; d) parcela da participagdo
pela exploracdo de petroleo e gas natural vinculada a educagdo (Fundo Social — Lei 12.351/2010); )
transferéncias decorrentes dos programas de distribui¢do universal geridos pelo MEC.

Figura 8 — Fluxo sintético da distribuicdo da Complementacao-VAAT
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Fonte: Manual de Orientagdo — Novo Fundeb (Brasil, 2021a).

153. Com esse novo mecanismo, pretende-se que a Complementacao-VAAT aporte recursos
extras a municipios mais vulneraveis economicamente € com menor capacidade de investimento, ou
seja, com menor VAAT, ampliando a cobertura de atendimento da complementagdo a municipios
localizados em unidades da federagdo que ndo recebem recursos origindrios da Complementagao-
VAAF. Importante destacar que 0 VAAF e o VAAT definido nacionalmente ndo se trata de valores
aplicados a todos os estados e municipios, visto que representam um referencial de valor minimo a
ser observado em relagdo aos recursos que devem ser repassados pela Unido, via complementagao,
aos governos estadual e/ou municipal. Dessa forma, este valor minimo € praticado apenas no ambito
dos estados (VAAF) ou dos estados € municipios (VAAT) onde o valor anual por aluno nao alcangar
esse referencial minimo, de maneira que a Unido assegura a diferenga financeira existente entre esses
dois valores (o minimo nacional e o do ente). Para os entes subnacionais com o valor anual por aluno
superior a0 minimo nacional, serd considerado o valor aluno/ano do respectivo ente.

154. A informac8o sobre a disponibilidade de recursos vinculados a educagdo tem sua origem
na STN, que tem a responsabilidade de estimar as receitas que compdem o Fundeb, para fins de
calculo do valor da complementagdo da Unido, bem como coletar dados da arrecadagdo dos entes para
subsidiar o calculo do ajuste dessa complementacdo. Como esclarecido na reunido realizada com
representantes do Ministério da Economia, em 8/3/2022, a STN efetua a projegdo das receitas da cesta
do Fundeb, sendo que a arrecadagdo baseada em tributos federais € estimada com base em dados da
Receita Federal e a arrecadacdo dos entes € estimada a partir de informagdes da Secretaria de Politica
Economica (SPE/ME), com revisdes quadrimestrais. As projegdes sdo informadas ao FNDE. Com
base nas projegdes recebidas da STN, e procedendo a estimativa das receitas dos programas de
distribuicdo universal do MEC e do salario educagdo, o FNDE realiza os calculos do VAAF e do
VAAT e das respectivas complementacdes. Os dados dos programas de distribuicdo universal
representam a execucdo financeira efetiva desses programas, ou seja, ndo sdo dados declaratorios
(Oficio 9345/2022/Digef — peca 131).

155. Os gestores do Ministério da Economia esclareceram que a fonte primaria para a obtengdo
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dos dados contabeis, orcamentarios e fiscais das receitas dos estados e municipios, que tem sido
utilizada para estimar as receitas, ¢ a Matriz de Saldos Contabeis (MSC), que, por sua vez, € a base do
Sistema de Informagoes Contabeis e Fiscais do Setor Publico Brasileiro (Siconfi). A matriz de saldos
contabeis possui como base o Plano de Contas Aplicado ao Setor Publico (PCASP). Ha uma matriz
mensal (agregada) e uma matriz final (de encerramento). Para efeitos de apuracdo do VAAT, fora do
Siconfi sdo utilizados dados do Sistema Integrado de Administragdo Financeira do Governo Federal
(Siafi), para as transferéncias dos programas do MEC, e da Agéncia Nacional do Petroleo, Gas e
Biocombustiveis (ANP), para os royalties do petroleo vinculados a educagéo.

Quadro 5 — Responsabilidade pela apuracio das receitas utilizadas no calculo do indicador de
disponibilidade de recursos, utilizado para definicio do VAAT e repasse da Complementacio-VAAT

Receitas e disponibilidades VAAT Previsdo Lein? 14113/2020 | Responsavel pela informacdo
FPM (5% da alinea 'b' e 25% das alineas 'd' e 'e', inciso |, art. 158, CF) art. 13,539, 1ell STN
FPE (5%) art. 13, § 39,1 STN
IPI-Exp. (5%) art. 13,539, | STN
ITR {5%) art. 13, § 32, | STN
ICMS (5%) art. 13, § 3¢, | STN
IPVA (5%) art. 13, § 39,1 STN
ITCMD (59%) art. 13, § 39,1 STN
Fundeb art.11e 12 STN
IPTU (25%) art. 13, §3¢2, Il STN
IRRF (25%) art. 13, 539,11 STN
ITBI (25%) art. 13, 539,11 STN
155 (25%) art. 13, §32, 11 STN
IOF-Quro (25%) art. 13, §3¢2, Il STN
Petroleo e Gds (75%) art. 13, § 39, IV STN
PDDE-Basico art. 13, §39,V FNDE
PNLD art. 13, §39, Vv FNDE
PNAE art. 13, §32,V FNDE
PMNATE art. 13, §39, v FNDE
Cota estadual e municipal do saldrio-educacdo art. 13, § 39, 1ll FNDE

Fonte: FNDE (Oficio 9345/2022/Digef — peca 131).

156. O repasse da Complementagdio-VAAT ¢é feito més a més, assim como na
Complementacao-VAAF, e qualquer alteracdo dos beneficiarios vai depender da portaria em vigor.
Se houver alterag@o nas receitas de uma portaria para outra, pode acontecer de um municipio que
fazia jus a receber a Complementacdo-VAAT pela portaria anterior deixar de fazer jus pela outra, ou
vice-versa. Se ndo houver nenhuma alteracdo nas receitas, o municipio que recebeu a
complementagdo em um més continua a receber no més seguinte. Pode acontecer de o estado ou
municipio ndo ter recebido inicialmente a complementagdo por nao ter se habilitado em tempo
oportuno, nos termos do art. 13, § 4°, da Lei 14.113/2020, e, mais adiante, ele regularizou a situagao.
Tem-se, como exemplo, o municipio de Fatima/BA, que ndo estava habilitado na Portaria 4/2021 (1*
portaria que estabeleceu pardmetros para o VAAT), mas satisfez essa condi¢do na Portaria 8/2021,
fazendo jus & complementagdo apenas a partir de setembro de 2021.

157. De acordo com Portaria Interministerial 1/2022 (ajuste anual dos recursos do Fundeb do
exercicio de 2021, referentes a complementacdo da Unido nas modalidades VAAF e VAAT), o
VAAF minimo definido nacionalmente para 2021 foi de R$ 4.645,38. Quanto & complementacio-
VAAF da Unido, que foi de R$ 19,8 bilhdes em 2021, foram beneficiados desses recursos dez estados
das Regides Norte ¢ Nordeste (Alagoas, Amazonas, Bahia, Ceara, Maranhdo, Para, Paraiba,
Pernambuco, Piaui e Rio Grande do Norte) e todos os seus 1.925 municipios. Quanto a
Complementa¢do-VAAT (R$ 3,9 bilhdes), foram beneficiados 1.567 municipios, sendo que a
novidade de atendimento ficou por conta de 227 novos municipios, os quais se apropriaram de R$
309,5 milhdes (8%) dessa complementagdo: Minas Gerais apresentou o maior numero desses novos
municipios contemplados (85), seguido pelos estados de Goids (26), Parana (26), Acre (16) e Espirito
Santo (15), dentre outros.

37

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 76017935.



m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 003.297/2022-5

158. A aplicacdo do critério VAAT permite comparar a disponibilidade fiscal entre as redes de
ensino e com recortes territoriais especificos. Mas ha que ressaltar que o VAAT, assim como o
VAAF, ¢é calculado a partir de uma conta de chegada que leva em consideragao a disponibilidade
anual de recursos financeiros de cada rede dividida pelas suas matriculas ponderadas. Por isso, ha que
fazer ressalvas a essa comparacdo, pois o VAAT, “apesar de sua aplicacdo implicar grande
aprimoramento no modelo redistributivo, trata-se de um indicador que, isoladamente, ndo define
inequivocamente a eficiéncia da alocacdo ou a real necessidade de recursos” (Tanno, 2020, p. 10).
Conforme destaca o autor, “devido a necessidade de extremo apuro técnico na defini¢do de sua
metodologia de calculo, inviavel na pratica, a comparabilidade de duas redes de ensino com VAAT
equivalentes ndo € absoluta”, isso porque “Outras varidveis impossibilitam comparabilidade direta
entre redes de ensino com VAAT similares, em especial as caracteristicas geograficas, sociais e
econdmicas das localidades onde se encontram™, além do que é preciso levar em consideragdo
“variagOes de custos de acordo com as diferentes regides do Pais” (Tanno, 2020, p.10-11). Ou seja,
pelo conceito de paridade de poder de compra, a comparacao do valor do VAAT entre redes pode ndo
refletir com precisdo o valor real da disponibilidade de recursos face aos custos locais existentes.

159. Como mencionado na se¢do anterior, o0 TCU, refaz os calculos do FNDE para verificar sua
correcdo e acompanhar a distribuicdo do fundo, o que inclui os calculos das complementagdes VAAF
e VAAT. O FNDE calcula os coeficientes com base no ntimero de matriculas do Censo Escolar,
aplicado pelo Inep, e na estimativa de receitas dos entes destinadas ao Fundeb, recebidas da STN, e
publica os parametros do fundono exercicio X, para vigorar no exercicio X+1. O
STO/AudFiscal/TCU realiza semestralmente a fiscalizagdo dos repasses do Fundeb, além do FPE,
FPM, IPI-EXP e CIDE. Esse acompanhamento ¢ feito via Sistema de Acompanhamento das
Transferéncias Constitucionais e Legais (Transcon), com base nos dados de distribuicdo e de
arrecadacgdo. Verifica-se a consisténcia entre a arrecadagdo e a distribui¢do, bem como entre a
distribui¢do calculada pelo sistema e a realizada, incluindo uma verificagdo por amostragem dos
valores entregues a alguns beneficidrios (extratos obtidos pela internet).

IIL.5.3. Complementacdo-VAAT: indicador de utilizacdo de potencial de arrecadacio
tributaria

160. O indicador definido no art. 10, inciso 111, § 1°, da Lei 14.113/2020, que trata da utilizagao
do potencial de arrecadagdo tributaria, tem finalidade especifica, como deixa claro o art.10, § 2°,
daquela Lei, qual seja, “incentivar que entes federados se esforcem para arrecadar adequadamente os
tributos de sua competéncia”. A atribuicdo pelo célculo ¢ da STN. Nas reunides da CIFEBQ, os
participantes tém reiterado complexidade de aferi¢do do indicador potencial de arrecadagdo tributaria
(o _que pode ser arrecadado e que necessariamente ndo ocorre), diferentemente do indicador de
disponibilidade fiscal (o que os entes efetivamente arrecadam).

161. A equipe de fiscalizagdo questionou a STN se o indicador de potencial de arrecadacgao
tributaria, que visa estimular os entes a arrecadarem adequadamente seus tributos, nos termos do art.
10, § 2° da Lei 14.113/2020, compensa em alguma medida o risco de ente subnacional declarar
equivocadamente uma arrecadagdo a menor para forgar uma complementacao da Unido a maior, caso
ele exista. A STN respondeu que entende ser pouco provavel a declara¢do proposital de informagdes
equivocadas no ambito da Matriz de Saldos Contabeis. Entretanto, sem o uso do indicador de
potencial de arrecadagdo tributaria, ndo € possivel responder adequadamente ao questionamento do
Tribunal.

162. Um aspecto critico observado é quanto a pacificacdo da atribuico de responsabilidade
pela apuracdo desse indicador. Na Nota Técnica 11/2021/CGIME/DIRED, o Inep argumentou que a
redacdo dada ao art. 14, § 1°, do Decreto 10.656/2021 ¢ incongruente as atribui¢des do Ministério da
Economia e daquele Instituto, “colocando em risco a producdo de indicadores necessarios a
operacionalizacdo do novo Fundeb, em particular os indicadores de utilizagdo do potencial de
arrecadacdo tributaria”.

163. Alteracdes promovidas pela Lei 14.276/2021 a Lei 14.113/2020 trouxeram, em seu art.
18, nova atribuicao ao Ministério da Economia de elaborar a metodologia de calculo do potencial de
arrecadacg@o tributaria de cada ente federado. A STN se manifestou sobre a operacionalizagao desse
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indicador por meio da Nota Técnica SEI 16330/2022/ME:

Tendo em vista dificuldades de ordem técnica, a referida Lei [14.276/2021], em seus artigos 43
e 43-A concedeu prazos de implementagdo. A respeito dessas dificuldades, a STN se
manifestou pela impossibilidade técnica de elaboragdo metodologica, por esta Secretaria, de
um indicador de potencial de arrecadacdo tributdria. Além disso, a STN ndo dispdoe de
competéncia técnica para elaboracdo metodologica do indicador de disponibilidade de recursos
vinculados a educacdo, sem, contudo, se furtar a contribuir para tanto. No nosso entendimento,
caberia ao Ministério da Economia a fun¢do de subsidiar e ndo protagonizar a esse respeito.

164. A partir dos exames realizados, entende-se oportuno comunicar ao Ministério da
Fazenda que se identificou como risco associado a metodologia da Complementagdo-VAAT a ndo
eficacia do indicador de utilizagdo de potencial de arrecadacdo tributaria, e, por conseguinte, do
incentivo para que entes federados se esforcem para arrecadar adequadamente os tributos de sua
competéncia, em virtude da complexidade para a elaboragdo do indicador, a despeito da determinagéo
disposta no art. 18, inciso IV, da Lei 14.113/2020.

IT1.5.4. Complementacio-VAAT: indicador para a educacio infantil

165. O regramento juridico do novo Fundeb trouxe a obrigatoriedade da destinacdo de 50%
dos recursos globais da Complementacao-VAAT a educagdo infantil, apds a sua distribuigdo as redes
de ensino. Ha previsao de calculo de indicador para estabelecimento de como esse percentual sera
aplicado pelos municipios, a fim de atingir a propor¢ao de 50% dos recursos globais nessa etapa do
ensino. A elaboracdo do indicador esta a cargo do Inep.

166. A matéria foi pautada na 1* Reunido da CIFEBQ, realizada em 19/10/2021, constando o
seguinte registro em ata:

(...) o indicador de educacdo infantil ndo alterava em nada os valores que os entes federativos
receberiam do Fundeb, apenas estabelecia qual percentual dos valores recebidos deveria ser
aplicado em educagdo infantil por cada ente, ou seja, ndo interferiria na distribuicdo de
recursos entre os entes. Explicou que a regra de distribui¢do da complementacdo da Unido para
0 VAAT era dada pelo hiato entre o0 VAAT do municipio e o0 VAAT minimo nacional,
multiplicado pelo numero de matriculas de cada ente. Apos a defini¢do e o recebimento do
recurso ¢ que ocorreria a incidéncia do educador de educagdo infantil, para se definir qual
percentual desse recurso deveria ser aplicado nessa etapa.

(https://www.gov.br/mec/pt-br/acesso-a-informacao/conselhos-fundeb/comissao-
intergovernamental-de-financiamento-para-a-educacao-basica-de-qualidade)

IIL.5.5. Complementacdo-VAAR: condicionalidades de melhoria de gestio e indicadores de
atendimento e de melhoria da aprendizagem

167. O processo de construcdo metodoldgica e operacional da inovacdo trazida por conta da
Complementacdo-VAAR ¢ bastante complexo. O recurso sera distribuido em fungdo do cumprimento
de certas condicionalidades e de indicadores de melhoria de atendimento e aprendizagem de que faz
mencdo a Lei 14.113/2020. O indice de participacdo de cada rede publica independe de fatores de
ponderacdo, mas tdo somente do referido indicador, como informa o Inep no Oficio
904511/2022/Dired (pega 135, p. 2-3).

168. Pelo que dispde o art. 5° inciso III, da Lei 14.113/2020, para estar habilitado ao
recebimento da Complementacdo-VAAR, o ente precisa, primeiramente, cumprir condicionalidades
de melhoria de gestdo para, em seguida, ser submetido a analise sobre a evolucao dos indicadores de
atendimento ¢ de melhoria da aprendizagem que vierem a ser definidos. A parcela da
Complementag¢do-VAAR comegara a vigorar no terceiro ano de vigéncia do novo Fundeb, ou seja,
em 2023, comecando com 0,75% e aumentando progressivamente até 2026, quando atingird 2,5%
(art. 41, § 2° da Lei 14.113/2020). Para o exercicio financeiro de 2023, os indicadores serdo
excepcionalmente definidos por regulamento (art. 43, § 4°, da Lei 14.11.3/2020), o que se mostra
positivo sob o aspecto de nao engessar o Poder Executivo a realizar eventuais ajustes nos indicadores
a partir primeiro de sua aplicabilidade, sem ter que recorrer a alteracdo legislativa.
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169. A metodologia de afericdo das condicionalidades de melhoria da gestdo, a ser usada como
referéncia_para a distribuicdo da Complementacdo-VAAR as redes publicas de ensino, deve seguir o
que dispde o art. 18, incisos II, VI e § 1°, e o art. 14, § 1°, da Lei 14.113/2020. As condicionalidades
contemplardo cinco tipologias:

a) provimento/escolha do cargo/funcdo de gestor escolar. O cargo/funcdo deve ser provido de
acordo com critérios técnicos de mérito e desempenho ou por escolha com a participagdo da
comunidade escolar dentre candidatos aprovados previamente em avaliagdo de mérito e
desempenho. Essa forma de provimento/escolha remete ao principio da gestdo democratica do
ensino publico e esta estabelecida na Meta 19 do Plano Nacional de Educacao (PNE) 2014-
2024, que definiu prazo de dois anos para seu cumprimento (a partir de 2017). A forma de
provimento para o cargo de diretor escolar em geral € definida em lei municipal ou estadual. Ha
que se ressaltar que a formagao de competéncias para a funcao de diretor pode seguir estratégias
muito distintas em cada esfera administrativa;

b) participacdo de estudantes em exames nacionais do sistema nacional de avaliacdo da
educacdo basica. Deverd haver participagdo minima de 80% dos estudantes de cada ano escolar
periodicamente avaliado em cada rede de ensino;

¢) reducdo das desigualdades educacionais socioecondmicas e raciais. Devera ser evidenciada
por dados coletados nos exames nacionais do sistema nacional de avaliagdo da educacao basica;

d) regime de colaboracdo entre Estado e Municipio. O regime de colaboragdo deve estar
formalizado na legislacdo estadual e em execugdo, nos termos art. 158, paragrafo tinico, inciso
11, da CF e do art. 3° da EC 108/2020;

e) referenciais curriculares alinhados & Base Nacional Comum Curricular (BNCC). Os

respectivos documentos devem ter sido aprovados pelo sistema de ensino.

170. O art. 43, §§ 1° 2° e 3° do Decreto 10.656/2021 determina adogdo de alguns
procedimentos em relagdo as condicionalidades do VAAR: a) a condicionalidade referente ao
provimento/escolha do cargo/fun¢do de gestor escolar deve constar na legislagdo local; b) a
metodologia de afericdo das condicionalidades devera ser objeto de ampla publicidade; e ¢) o MEC
prestara assisténcia técnica aos entes na implementacdo das condicionalidades para recebimento da
Complementagdo-VAAR.

171. A metodologia de célculo dos indicadores de atendimento e melhoria da aprendizagem
com reducdo das desigualdades, a ser usada como referéncia para a distribuicdo da Complementacéo-
VAAR as redes publicas de ensino, deve seguir o que dispoe o art. 18, inciso V e § 1°, e o art. 14, §§ 2°
e3° daLei 14.113/2020. A metodologia considerara obrigatoriamente trés tipologias:

a) nivel de proficiéncia. Calculo do nivel e do avanco dos resultados médios dos estudantes de
cada rede publica estadual e municipal nos exames nacionais do sistema nacional de avalia¢@o
da educagdo basica, ponderados pela taxa de participagdo nesses exames e¢ por medida de
equidade de aprendizagem. Essa medida de equidade serd baseada em escala de niveis de
aprendizagem que irdo categorizar os resultados dos estudantes obtidos nos exames nacionais,
devendo considerar, em seu calculo, estudantes que estejam em niveis abaixo do “nivel
adequado”, com maior peso para os estudantes com resultados mais distantes do “nivel
adequado” e as diferencas de resultados, em cada rede publica, entre grupos de nivel
socioecondmico, de raga ¢ de estudantes com deficiéncia.

b) taxas de aprovacdo. Calculo das taxas desagregadas para o ensino fundamental e o ensino
médio em cada rede estadual e municipal;

¢) atendimento escolar de criancas e jovens. Célculo das taxas na educagdo basica presencial em
cada ente federado, definido de modo a captar, direta ou indiretamente, a evasdo no ensino
fundamental e médio.

172. O Sistema de Avaliacdo da Educacido Bésica (Saeb) e o Censo Escolar sio ferramentas e
fontes de informacdo de fundamental importancia para a operacdo da Complementacio-VAAR. O
Saeb ¢ realizado a cada dois anos e aplica testes e questiondrios com todos os estudantes da rede
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publica e uma amostra da rede privada, avaliando os niveis de aprendizagem dos estudantes e
coletando informagdes contextuais. O Censo Escolar ¢ realizado anualmente ¢ coleta dados sobre
estabelecimentos de ensino, gestores, turmas, alunos, profissionais escolares, movimento escolar dos
alunos e rendimento escolar dos alunos, permitindo calcular um amplo conjunto de indicadores sobre a
situacdo da educacdo brasileira, entre eles as taxas de aprovagao, reprovagao e abandono escolar.

173. Nos termos do art. 14, ¢/c art. 49, incisos V e VI, do Decreto 10.656/2021, cabe ao Inep a
atribuicdo de encaminhar, a CIFEBQ, as informagdes referentes as metodologias de aferi¢do das
condicionalidades e de célculo dos indicadores de atendimento e melhoria da aprendizagem, atendendo
0s seguintes prazos: a) a regra geral ¢ que as informagoes sejam encaminhadas até 30 de abril de cada
exercicio; contudo, ha excecdo quanto (b) as informagdes sobe a defini¢do dos niveis considerados
adequados pelas escalas de proficiéncia do Saeb do ensino fundamental, que serdo encaminhadas até
30/9/2022, para vigéncia em 2023; e (c) as informagdes sobre a defini¢do dos niveis considerados
adequados pelas escalas de proficiéncia do Saeb do ensino médio, que serdo encaminhadas até
30/9/2024, para vigéncia em 2025. Cabe a CIFEBQ aprovar as metodologias elaboradas pelo Inep, ¢
ao FNDE operacionalizar o célculo e o repasse da partilha dos recursos da Complementacdo-VAAR, a
partir dos entes habilitados.

174. Por meio do Oficio 904511/2022/DIRED (peca 135, p. 2-3), o Inep informou que a
Diretoria de Estudos Educacionais (Dired) ¢ a area técnica responsavel das metodologias de calculo e
afericao dos indicadores das condicionalidades de transferéncia da Complementagdo-VAAR, enquanto
a Diretoria de Avaliagdo da Educag@o Basica (Daeb) é a area técnica responsavel pelo indicador de
melhoria de atendimento e aprendizagem.

175. O Inep ressalta que as distintas e complexas realidades e contextos dos entes federativos,
sujeitos & implementacdo das condicionalidades elencadas no art. 14 da Lei 14.113/2020, representam
grande dificuldade para a operacionalizacdo do recebimento de recursos via VAAR. Ao serem
aplicadas em conjunto e de uma s6 vez, as condicionalidades “inexoravelmente produzirdo a exclusio
da grande maioria das redes publicas de ensino da participacdo do VAAR” (peca 135, p. 2-3). Ao
condicionar o repasse dos recursos de parte da complementacdo da Unido a certas agdes indutoras de
qualidade, ¢ necessario ter o cuidado para que sistemas com alunos mais vulneraveis, e que
normalmente tém mais dificuldade de produzir melhores resultados, ndo sejam penalizados
injustamente por suas condi¢des socioecondmicas.

176. Em relagdio aos pontos criticos do modelo de Complementacio-VAAR que,
eventualmente, poderdo estar mais sujeitos a questionamentos e contestacdes judiciais quanto aos
critérios do célculo e da aplicacdo dos recursos, o Inep assim se manifestou (pega 135, p. 3):

(...) a participagdo do ente federativo na parcela VAAR ¢é condicionada ao cumprimento
integral das condicionalidades elencadas no § 1° do art. 14 da Lei 14.113/2020. Toma-se, como
exemplo, a condicionalidade prevista no inciso IV do art. 14 [regime de colaboracdo entre
Estado ¢ Municipio formalizado na legislacdo estadual ¢ em execugdo]: a iniciativa pelo
cumprimento da condicionalidade esta inteiramente a cargo dos Estados, mas alcanga também
as redes publicas municipais. E dizer, o ndo cumprimento desta condicionalidade pelo Estado
implicaria a ndo habilitagdo de seus municipios a participarem da parcela VAAR?

(...)

Frisa-se, também, que ainda que haja o pleno cumprimento das condicionalidades a que se
refere o §1° do art. 14 da Lei 14.113/2020 por parte dos entes recipiendarios da
complementagdo VAAR, resultados supervenientes de ordem pratica poderdo revelar a
necessidade de readequacdo das condicionalidades aqui escritas. (Oficio 904511/2022/DIRED)

177. Considerando que a Lei 14.113/2020 e o Decreto 10.656/2021 ja avangaram em definir as
condicionalidades a serem aferidas e o que serd obrigatoriamente contemplado pelos indicadores da
Complementacdo-VAAR, bem como em atribuir responsabilidades pela elaboracdo e aprovacdo das
respectivas metodologias de afericdo e de calculo, os desafios que se impdem ao Inep e a CIFEBQ
sdo quanto a institucionalizagdo de metodologias passiveis de mensuracao e monitoramento. Segundo
nota técnica do Todos Pela Educagdo (2020), cabe solucionar alguns questionamentos a esse respeito:
a) havera possibilidade de utilizar os indicadores ja existentes ou havera necessidade de criagdo de
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novos indicadores?; b) como compor avango na aprendizagem, atendimento e redugdo de
desigualdade numa tinica formula exequivel, bem calibrada e sem incentivos perversos?; e c) as redes
preteridas poderdo recorrer depois da divulgagdo das redes aptas ao recebimento da complementacao?
178. A partir dos exames realizados, considera-se oportuno comunicar a CIFEBQ, a quem
compete monitorar e avaliar as condicionalidades para a implementagdo da Complementagdo-VAAR
(art. 18, inciso II, da Lei 14.113/2020), que se identificou como risco critico associado a habilitagdo a
essa modalidade de complementagdo a ndo formalizagdo e execugdo do regime de colaboracdo entre
Estado e Municipio na legislacdo estadual no que se refere ao ICMS Educagdo, nos termos do art. 14,
§ 1°, inciso IV, da Lei 14.113/2020.

II1.6. Questionamentos e contestacdes judiciais relacionados a Complementacio da Unido

179. No ambito do levantamento que resultou no Acérdao 2.591/2020-TCU-Plenério (relator
min. Benjamin Zymler), o Tribunal mapeou e quantificou o risco fiscal ao qual a Unido esta exposta
no tocante as demandas judiciais dos entes subnacionais. Foram analisadas, entre outras questoes, os
impactos financeiros de decisdes judiciais contra a Unido, que tramitavam no STF e em outras
instancias judicidrias, relacionadas ao antigo Fundeb e ao antecessor Fundef. Destacam-se os
seguintes apontamentos daquela fiscalizagdo:

111. As dez agoes judiciais no STF sobre o Fundef possuem decisdo de mérito desfavoravel a
Unido, com estimativa de impacto financeiro do conjunto de acdes de R$ 28 bilhdes e
classificagdo de risco provavel.

112. Foram informadas 3.594 agdes sobre o Fundef ajuizadas originalmente em diversas
instancias, cujo valor da causa soma R$ 33.321.030.673,80. Dessas agdes, 11 tramitam
atualmente no STF em grau recursal.

113. As ac¢des relacionadas ao tema Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacao
Basica e de Valorizagdo dos Profissionais da Educacdo (Fundeb), cujas demandas envolvem
interpretagdo e calculo de repasses para educagdo basica, identificadas pela AGU, totalizaram
37, as quais tramitam nas demais instdncias e possuem valor de causa somado de
R$ 129.767.868,35.

117. (...) no que se refere as acdes envolvendo o Fundef, nota-se que todas as decisdes da
Suprema Corte foram desfavoraveis & Unido. (Relatorio condutor do Acordao 2.591-TCU-
Plenario)

127. De fato, os montantes envolvidos nos processos judiciais movidos pelos entes
subnacionais e o poder multiplicador de decisGes contrarias aos interesses da Unido requerem o
perfeito alinhamento entre a area juridica e a area técnica, ndo s6 com o fortalecimento dos
canais de comunica¢do como também da elaboracdo de defesa com base em dados técnicos.
(Voto Condutor do Acordao 2591-TCU-Plenario)

180. Por meio do Oficio 9345/2022/Digef (peca 131), o FNDE informou ao Tribunal que ja
houve agoes judiciais acerca da Complementacao-VAAT, nas quais se destacam as seguintes teses
apresentadas pelos municipios autores dessas acdes: a) irregularidade na habilitagdo da
municipalidade ao recebimento do VAAT; b) pleito de recebimento do VAAT, antes mesmo de haver
lista de municipios habilitados; ¢) equivoco na interpretacao da Lei 14.113/2020 pelo FNDE e STN;
d) Falhas no sistema Siope; €) alegagdo de que cumpriu os requisitos de habilitagdo ao VAAT; e f)
ndo cumprimento da Portaria STN 1.278/2022.

181. As acgdes judiciais que chegam ao FNDE sdo recepcionadas pela Procuradoria Federal
junto ao FNDE, da AGU, que as encaminha a Diretoria de Gestao de Fundos e Beneficios (Digef). A
Digef, por sua vez, as direciona a Coordenagdo-Geral de Operacionalizagdo do Fundeb e de
Acompanhamento e Distribui¢ao de Arrecadagdo do Salario-Educagdo (CGFSE) para identificacdo
do objeto da agdo e distribuicdo do processo para a Coordenagdo de Operacionalizagdo do Fundeb
(Copef) ou para a Coordenagdo de Operacionalizacdo do Siope e de Apoio Operacional ao Salario-
Educagdo e ao Fundeb (Cosef), de acordo com as suas respectivas atribuigdes regimentais, com vistas
a elaboragdo dos subsidios técnicos necessarios a defesa do FNDE em Juizo ou cumprimento da
decisdo liminar, conforme o caso. Ap0s isso, o processo retorna & Procuradoria Federal/[FNDE, via
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CGFSE e Digef, a quem compete apresentar as defesas em Juizo, acompanhar o andamento das a¢des
judiciais em que o FNDE ¢ parte e comprovar o cumprimento de ordens judiciais em Juizo.

182. Conforme o Despacho COPEF 3601201/2023, de 21/6/2023, em 2022, constaram trés
acdes judiciais questionando o processamento da Complementacdo-VAAF. Ja em 2023, até aquela
data, nao constou cadastro de acdes judiciais questionando o VAAF (peca 242).

183. Desde janeiro de 2022 até abril do mesmo exercicio, foram recebidos, no dmbito da
COPEF, doze processos SEI questionando o VAAT, conforme listado no Quadro 6, com cinco desses
processos sendo referentes a agdes judiciais, todos pleiteando a habilitagdo a Complementacédo-
VAAT, algumas alegando expressamente falhas no Siope. Além dessas demandas cadastradas via
SEI, foram recebidos 47 e-mails com questionamentos acerca do VAAT.

Quadro 6 — Processos autuados no FNDE com questionamentos sobre 0 VAAT, em 2022 (até abril).

DATA DA
PROCESSO INTERESSADO INFORMACGES ELABORA‘;AO
DA RESPOSTA
FErmrE—— - o — B . = "
23034.000668/2022-89 | Vitdria do Mearim - MA Ag3o judicial n 105?674 36.2021.4.01.3.70?. Munu:lp\olalutor pleiteia habilitagdo ao VAAT. Alega que houve interpretagdo equivocada do 11/01/2022
FNDE e da STN da Lei 14.113 e que tem direito a ser habilitado e receber recursos do VAAT.
= ——— y o = rr— 5
23034.003464/2022-08 | Campo Alegre - AL Agdo ]lelti.la|. n2 ¢ 0301293. 94.2022.4.05.8000. Municipio autor pleiteia habilitagio ao VAAT. Alega que houve diversas falhas no SIOPE e 16/02/2022
que tem direito a ser habilitado e receber recursos do VAAT.
G y s - — — "
23034.004670/2022-27 | Marechal Deodoro-AL Processo n! 08?1483 -43.2022.4.05.8000. Municipio de Marechal Deodoro - AL. Inabilitagio do Municipio ao Recebimento da 23/02/2022
Complementagido-VAAT/2022.
23034.004239/2022-81 | Vitdria do Mearim - MA | Agdo judicial. Habilitagio VAAT. Subsidios & PF-FNDE. Mesma agSo do 23034.000668/2022-89. Ratifica despacho. Duplicado 24/02/2022
e = — r— ;
23034.003464/2022-08 | Campo Alegre - AL Agdo |.ud.|c|al n2 080.1.208-94.2022.4.05.8000. Municipio au.tf)r pleltela habilitacdo ao VAA'I'.I Alega que houve diversas falhas no SIOPE e que 24/02/2022
tem direito a ser habilitado e receber recursos do VAAT. Ratificagiio. Novo despacho. Portaria n? 1.278 STN
" — e [ — didoc R
23034.003783/2022-13 | Pilar - PB Oﬁ’cln.. Municipio autor pleiteia habilitagio ao VAAT. Informa que os critérios de | ¢do exigidos foram . Resp baseada na 24/02/2022
Portaria n® 1.278 STN
23034.004388/2022.40 | Afonso Bezerra - RN Oficio. PIE|te.|a a habilitagio ao VAAT. Informa que transmitiu os dados no SIOPE e que tem direito a ser habilitado e receber recursos do 04/03/2022
VAAT., Portaria n® 1.278 STN
23034.004301/2022-34 | Rodolfo Fernandes - RN | Oficio. Pleiteia a habilitagio ao VAAT. Informa que tem direito a ser habilitado e receber recursos do VAAT. Portaria n? 1.278 STN 04/03/2022
23034.004786/2022-66 | Augustindpolis - TO Oﬁ’cln.. Pleiteia o recebimento de recursos VAAF e habilitagio ao VAAT. Informa que tem direito a ser habilitado e receber recursos do VAAT. 08/03/2022
Portaria n2 1.278 STN
- . Agdo judicial n? 1056674-36.2021.4.01.3700. Municipio autor pleiteia habilitagio ao VAAT. Alega que houve interpretaggo equivocada do
23034.004239/2022-81 | Vit do M -MA 22/03/2022
/ toria do Hearim FNDE e da STN da Lei 14.113 e que tem direito a ser habilitado e receber recursos do VAAT. - 22 cota - duplicagio 103/
CyATI— 0 e e e o =
23034.008984/2022-07 | Araioses - MA Ag3o judicial n 101395{? 30.2022.4.01.3'{00. Municipio pleiteia hablllltagao ao VAAT. Alega que tem direito a ser habilitado e receber 05/04/2022
recursos do VAAT. Portaria n® 1.278 STN ndo observada. Tutela Indeferida
23034.004388/2022-40 | Afonso Bezerra - RN Oficio. Solicita habilitagio do municipio ao recebimento de recursos da Complementag#o da Unido - modalidade VAAT 05/04/2022

Tabela produzida manualmente. Atualizada em 12/04/2022.

Fonte: Oficio 9345/2022/Digetf/FNDE (pega 131) e Despacho COPEF 2879343/2022 (pega 70).

184. O FNDE procedeu a atualizagdo dessas informagdes por meio do Despacho COPEF
3601201/2023, de 21/6/2023, na qual foram mencionados processos judiciais que ndo constaram
inicialmente do quadro acima, pleiteando a habilitacdo para o recebimento da Complementagéo-
VAAT, dois deles respondidos no segundo semestre de 2022, e quatro respondidos no primeiro
semestre de 2023 (peca 242, p. 3 ¢ 4).

185. Além dessas a¢des em face do FNDE, no ambito da Procuradoria-Geral da Republica
(PGU), foram localizadas outras trés agdes judiciais em tramite em instincias infraconstitucionais
contra a Unido, ¢ todas versam sobre a habilitagdo do municipios ao recebimento de recursos da
Complementag@o-VAAT (agdes 0800925-81.2021.4.05.8202 na Justica Federal da Paraiba; 0801483-
43.2022.4.05.8000 na Justica Federal de Alagoas; e 1004421-62.2021.4.01.3703 referente ao
municipio de Igarapé Grande/MA, nesta ultima foi pleiteada a perda de objeto em virtude do
reconhecimento administrativo da habilitacdo do municipio) (pega 49, p. 6).

186. A PGU encaminhou uma planilha, no Despacho 09668/2023/PGU/AGU, de 7/7/2023,
com informag¢des consolidadas sobre as agdes judiciais ajuizadas referentes ao Fundeb, nos exercicios
de 2022 e de 2023 (até julho), mas os dados ndo possibilitaram identificar se as ac¢des se referem a
habilitagdo a Complementacdo-VAAT (pegas 248 ¢ 249).

187. A Confederagdo Nacional dos Municipios (CNM) havia noticiado, em maio de 2022, que
quase 3 mil municipios ndo haviam regularizado suas informagdes e poderiam ficar de fora do
calculo do VAAT:

Cerca de 3 mil Municipios ainda ndo regularizaram suas informagdes contabeis do exercicio de
2021 e podem ficar de fora do célculo do Valor Aluno Ano Total (VAAT) do Fundo de
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Manutenc¢do e Desenvolvimento da Educacdo Basica e Valorizacdo dos Profissionais da
Educacdo (Fundeb) de 2023. A Confederagdo Nacional de Municipios (CNM) explica que as
informagdes devem ser enviadas por meio da Matriz de Saldos Contabeis (MSC) de
encerramento

A estrutura ¢ padronizada para o recebimento de informacdes contdbeis e fiscais dos entes
federados e do Sistema de Informagdes sobre Orgamentos Publicos em Educacdo (Siope),
ferramenta eletronica instituida para coleta, processamento, e acesso publico as informagdes
referentes aos orcamentos de educag¢do. O prazo termina no dia 31 de agosto deste ano,
conforme estabelece a Lei 14.276/2021.

Nesse sentido, a Confedera¢do alerta que o prazo final para alimentacdo ou correcdo das
informagdes e os dados contabeis, orcamentarios e fiscais devera ser cumprido e orienta os
Municipios a procurarem os responsaveis pela contabilidade municipal para providenciar as
correcdes imediatamente, caso necessario. Esse procedimento ¢ reforcado pela entidade
municipalista como muito importante para que os Municipios se habilitem para o calculo do
VAAT de 2023. (CNM, 2022)

(https://www.cnm.org.br/comunicacao/noticias/quase-3-mil-municipios-ainda-nao-
regularizaram-as-informacoes-contabeis-e-podem-ficar-de-fora-do-calculo-do-vaat)

188. Convém destacar que, de acordo com a STN, para realizar o procedimento de habilitaco,
o0s gestores precisam transmitir ou retificar as informacdes da Matriz de Saldos Contabeis de 2021,
via Siconfi, ¢ encaminhar as informagodes referentes ao Anexo da Educacdo do RREO para o
Siope/FNDE. A Lei 14.113/2020 (art. 13, § 4°) condicionou que somente sdo habilitados a receber a
Complementacdo-VAAT os entes que disponibilizarem as informagdes e os dados contabeis,
orcamentarios e fiscais, nos termos do art. 163-A da Constituicdo Federal ¢ do art. 38 daquela Lei,
que se referem ao Siconfi ao Siope, respectivamente.

189. Informagdes mais recentes da STN deram conta da evolugdo no recebimento dos dados
em curto espaco de tempo. A situagdo vigente em 15/8/2022 era de que apenas 350 entes da
federagdo ndo haviam se habilitados a Complementacdo-VAAT 2023, sendo 102 registros relativos
ao ndo envio ou inadequagdes da MSC e 248 de ndo transmissdo de dados ao Siope. Ja em 31/8/2022,
apos verificagao final da STN, restaram 69 entes da federagdo ndo habilitados. Municipios de todas as
regides do pais e inclusive o DF nao se habilitaram a Complementagdo VAAT 2023 (peca 229).

190. Questionou-se a0 FNDE se o ente subnacional estara automaticamente inabilitado de
receber a Complementacdo VAAT, nos termos do art. 13, § 4°, da Lei 14.113/2020, no caso de os
orgdos de educacdo estaduais, distrital e municipais ndo disponibilizarem as informagdes contabeis,
orgamentarias e fiscais no Siope, mesmo que a Unido disponha das informag¢des de arrecadagio
declaradas pelos entes subnacionais no Siconfi mantido pelo entdo Ministério da Economia (peca
19, p. 12, e peca 23). A resposta foi afirmativa no seguinte sentido (peca 131, p. 5):

Sim, pois, os dados constantes do Siope representam uma condicionalidade para a
habilitagdo. No entanto, a apuracdo das receitas ¢ imprescindivel para o calculo do VAAT no
ambito das redes de ensino, a qual ¢ realizada por meio da apuragdo dos dados do Siconfi.

191. A esse respeito, cabe informar que se encontra em curso auditoria de Tecnologia da
Informaggo (TC 012.707/2022-8) com o objetivo de avaliar a conformidade das regras de negocio dos
sistemas centralizados mantidos pela Unido para monitoramento e avaliacdo das politicas nacionais de
saude (Siops), de educagdo (Siope), execugdo orcamentaria e financeira e gestao fiscal (Siconfi), dos
Regimes Proprios da Previdéncia Social (Siprev), em relagdo a legislagdo vigente, assim como a
interoperabilidade entre esses sistemas centralizados e os Sistemas Integrados de Administragao
Financeira da Unido (Siafi) e dos demais entes da Federagao (Siafic).

192. A analise da interoperabilidade entre esses sistemas sera aprofundada naquele trabalho,
contudo ja e possivel apontar o risco de judicializagdo por conflito federativo pela falta de
interoperabilidade entre o Siope e o Siconfi quando a Unido dispde de informagdes essenciais no
Siconfi para aplicar a metodologia de distribuicdo da Complementacdo-VAAT ao Fundeb entre os
entes da federago, considerando os termos do art. 163-A da CF, nos casos em que os orgdos de
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educagdo estaduais, distrital e municipais ndo disponibilizaram suas informagdes no Siope,
contrariando a obrigatoriedade disposta no art. 38, caput, da Lei 14.113/2020 de registro bimestral,
neste sistema, das informagdes sobre o cumprimento dos percentuais de aplicagdo dos recursos do
Fundeb em MDE, estabelecidos nos arts. 212 e 212-A da CF. Assim, propde-se que esse risco seja
comunicado aos MF (responsavel pelo Siconfi, nos termos dos art. 48, § 2° e art. 51 da LRF e da
Portaria STN 642/2019) e aos MEC e FNDE (responsaveis pelo Siop, com base no art. 38 da Lei
14.113/2020).

193. Dada a relevancia do tema, foram efetuadas algumas reflexdes iniciais sobre o assunto, na
secdo III.7 deste relatorio, com vistas a subsidiar a referida auditoria de TI nos sistemas centrais da
Unido.

IIL.7. Rastreabilidade, comparabilidade e publicidade de informacdes e dados contabeis,
orcamentarios e fiscais da educacao

194, Nos termos do art. 163-A da CF (introduzido pela EC 108/2020), a Unido, os estados, o
Distrito Federal e os municipios deverdo dar adequada divulgacdo as suas informagdes e dados
contabeis, orcamentarios e fiscais, garantindo a sua rastreabilidade, comparabilidade e publicidade, os
quais deverdo ser divulgados em meio eletronico de amplo acesso publico. Esse dispositivo
constitucional vem fortalecer o disposto no art. 48, § 2° e no art. 51 da Lei de Responsabilidade
Fiscal. Cabe ao orgdo central de contabilidade da Unido, que, no caso, ¢ a STN, estabelecer os
formatos, prazos e sistemas com essa finalidade.

195. Convém mencionar que, no Brasil, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios estdo
inseridos em um contexto de prestagdes de contas em que multiplos stakeholders possuem
competéncia legal para estabelecer regras e formatos de conformidade, com diferentes objetivos,
criando um ambiente com multiplos foruns de accountability (Fernandes; Teixeira, 2020, apud
Belote, 2022). Nesse contexto, ha um conjunto de normas contabeis e fiscais que ddo diretrizes para o
registro e reporte desse tipo de informacgao pelos entes, a exemplo da Lei 4.320/1964, que estipula as
normas para elaboragdo e controle dos or¢amentos e balangos, e da Lei Complementar 101/2000
(LRF), que estabelece normas de finangas publicas voltadas para a responsabilidade na gestdo fiscal,
além de normas infralegais encontradas em diversos decretos, portarias e resolugdes dos Tribunais de
Contas.

Figura 9 — Foruns de accountability na prestacio de contas com informacdes contabeis e fiscais

Account-givers Acmwir—-‘im‘a'cr
I f
f - | | :
Recepgdn prestagde de cantas Punigoes imediatas Julgamenia Instdancia de
. possiveis das Contas FECUrSOS
Regras federais

Retengiio de

SICONFI _ repasses, ¢
Contabilidade | (a] ey | instrumentalizagdo | Legislativo | | Justiga |
local SIOPS | da andlise pelos TCs
Praticas contibeis: . (d) (d)
Registro SIOPE
Reporte | Pu_mc.i_.rs

(c) I PCSs0als ou

institucionais

Regras dg cada TC
O | [ e |
Conlas c) |
Fonte: Belote, 2022 (elaboragio propria do autor).
196. Esse cenario reflete o risco de uma diminuicao da qualidade da informagao contabil, pois

eventuais divergéncias acabam desenvolvendo informacdes duplicadas e diferentes, fazendo com que
elas sejam erroneas e ndo mostrem a realidade.
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197. Na primeira edi¢ao da Lista de Alto Risco (LAR) da Administracdo Publica federal,
elaborada pelo TCU, um dos temas destacados trata da Qualidade, Compartilhamento e
Transparéncia de Dados Governamentais. A existéncia de bases de dados governamentais com baixa
qualidade e as restricdes de compartilhamento intragovernamental, combinadas com o esforco
necessario para implementar medidas que melhorem a situacdo, constituem alto risco para o bom
resultado das politicas ptblicas e a adequada prestagao de servigos publicos.

198. O preenchimento e envio dos dados orgamentarios, contabeis e fiscais pelos entes ndo ¢é
matéria inédita ou instituida pelo novo Fundeb. Sao atos previstos em normativos com mais de 20
anos de edicao, como a Lei Complementar 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF) (art. 48,
§ 2°). Logo, os dados em questdo, que envolvem a Educagao, ja deveriam constar de forma precisa na
base de dados do Tesouro Nacional, pois sdo dados publicos e formais.

I11.7.1. Consolidacido nacional das contas publicas

199. A contabilidade aplicada a Administragdo Publica, seja na esfera federal, estadual,
municipal ou no Distrito Federal, tem como pilar a Lei 4.320/1964, que instituiu normas gerais de
direito financeiro para elaboragdo e controle dos orgamentos e balangcos da Unido e dos entes
subnacionais. Um dos grandes desafios enfrentados pela STN, na figura de o6rgdo central de
contabilidade da Unido, é conduzir o processo de convergéncia contabil, de modo a propiciar maior
credibilidade a informagao contabil recebida dos entes subnacionais e criar bases fidedignas para a
consolidagdo das contas nacionais e para a extragdo de estatisticas e o calculo de indicadores fiscais.
Tal situagdo tem reflexo nos demonstrativos financeiros da area de Educagdo, por se tratar de
especificidade ou detalhamento dos macroagregados nacionais.

200. A consolidacdo das contas publicas objetiva o conhecimento e a disponibilizacdo de
macroagregados do setor publico, a visdo global do resultado e a instrumentalizagdo do controle. Para
que seja possivel consolidar as contas dos entes da federagdo como uma “Unica entidade”, faz-se
necessario que todos os estados, os municipios e¢ o Distrito Federal cumpram o que estd
regulamentado na LRF:

Art. 48. Sdo instrumentos de transparéncia da gestdo fiscal, aos quais serd dada ampla divulgacéo,
inclusive em meios eletronicos de acesso publico: os planos, orgamentos ¢ leis de diretrizes
orcamentarias; as prestagdes de contas e o respectivo parecer prévio; o Relatorio Resumido da Execugdo
Orgamentaria e o Relatorio de Gestdo Fiscal; e as versdes simplificadas desses documentos.

()

§ 2° A Unido, os Estados, o Distrito Federal ¢ os Municipios disponibilizarfio suas informacdes ¢ dados
contabeis, orcamentarios e fiscais conforme periodicidade, formato e sistema estabelecidos pelo 6rgio

central de contabilidade da Unido, os quais deverdo ser divulgados em meio eletronico de amplo acesso
publico. (Incluido pela Lei Complementar n° 156, de 2016)

Art. 50. Além de obedecer as demais normas de contabilidade publica, a escrituragdo das contas publicas
observard as seguintes:

()

§ 2° A edicdo de normas gerais para consolidacdo das contas publicas caberd ao 6rgdo central de
contabilidade da Unido, enquanto ndo implantado o conselho [conselho de gestdo fiscal] de que trata o
art. 67.

()

Art. 51. O Poder Executivo da Unido promovera, até o dia trinta de junho, a consolidacéo, nacional e por
esfera de governo, das contas dos entes da Federacdo relativas ao exercicio anterior, e a sua divulgacao,
inclusive por meio eletronico de acesso publico

§ 1° Os Estados ¢ os Municipios encaminhardo suas contas ao Poder Executivo da Unido até 30 de
abril. (Redacdo dada pela Lei Complementar n° 178, de 2021)

§ 2° O descumprimento dos prazos previstos neste artigo impedird, até que a situacao seja regularizada,
que o Poder ou 6rgdo referido no art. 20 receba transferéncias voluntarias e contrate operagdes de
crédito, exceto as destinadas ao pagamento da divida mobiliaria. (Redagdo dada pela Lei Complementar
n°® 178, de 2021) (grifos inseridos)

201. A LRF prevé, em seu art. 67, o funcionamento de uma instdncia de governanca
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multinivel, denominada de conselho de gestdo fiscal, constituida por representantes de todos os
Poderes e esferas de Governo, do Ministério Publico e de entidades técnicas representativas da
sociedade, com atribuicdo de acompanhar e avaliar, de forma permanente, a politica ¢ a
operacionalidade da gestdo fiscal nacional.

202. Na auditoria operacional que resultou no Acordao 1.084/2018-TCU-Plenario (relator min.
Aroldo Cedraz), o Tribunal constatou que a criagdo do conselho de gestdo fiscal previsto no art. 67 da
LRF aguardava regulamentacdo ha dezessete anos. A falta de regulamentacdo desse conselho
prejudicava a harmonizacdo e coordenagio da aplicacdo das normas gerais de finangas publicas entre
os entes da Federa¢do, de forma a assegurar a sua aplicacdo uniforme e, por efeito, avancar na
padronizacdo das prestagdes de contas e dos relatorios, demonstrativos e indicadores de gestdo fiscal
de que trata a LRF. O achado ensejou a deliberacao 9.2 do citado acérddo: informar ao Presidente do
Senado Federal que a ndo edigdo da lei que prevé a instituicdo do conselho de gestdo fiscal constitui
fator critico para a harmonizagdo e a coordenagdo entre os entes da Federagdo.

203. O Tribunal voltou a fazer mengdo a instituicdo do conselho de gestdo fiscal na auditoria
operacional que resultou no Acorddo 2.937/2018-TCU-Plenario (relator min. Jos¢ Miicio Monteiro).
A fiscalizacdo evidenciou que “os riscos ¢ desafios a sustentabilidade fiscal no Brasil sdo multiplos e
oriundos de variadas fontes, requerendo instituto de governanca que abranja todo o Poder Executivo,
além de forte capacidade de interlocucdo junto aos demais poderes e entes federados”. Embora a
gestdo de riscos a sustentabilidade fiscal de médio e longo prazos ndo conste do rol de atribuigdes
previstos pela LRF para o conselho de gestdo fiscal, o Tribunal entendeu que a existéncia deste 6rgéo
poderia facilitar em muito tal tarefa, notadamente no que tange a articulagdo ente os Poderes e esferas
de Governo. Entretanto, ndo obstante terem decorridos mais de dezoito anos da publicacdao da LRF, o
conselho ainda ndo havia sido implementado.

204, Outro trabalho que abordou os desafios a consolidacdo nacional das contas publicas foi a
fiscalizacdo de orientagdo centralizada que resultou no Acérdao 1.235/2017-TCU-Plenario (relatora
min. Ana Arraes). Entre os problemas relacionados & gestdo fiscal apontados naquela fiscalizacao,
incluem-se: a) a possibilidade de a legislacdo estadual e o entendimento das respectivas cortes de
contas estaduais estabelecerem critérios distintos sobre as rubricas e o calculo das despesas quanto
aos limites de gastos com saude, educa¢do e pessoal; b) risco elevado de descumprimento pelos entes
fiscalizados de prazos-limite para adogdo das normas e dos procedimentos contidbeis necessarios a
consolidagdo das contas publicas nacionais; ¢) falta de publicacdo de demonstrativos contabeis no
formato adequado; e d) inobservancia dos requisitos minimos de qualidade previstos no Decreto
7.185/2010, pois alguns sistemas de administragdo financeira do Poder Executivo ndo sdo integrados
com os do Poder Legislativo ou com outros sistemas utilizados, ndo geram automaticamente
relatorios e demonstrativos fiscais e/ou ndo garantem a integridade das informagoes.

205. Em atendimento as deliberacdes 9.6 ¢ 9.7 do citado acérdao, o TCU deu ciéncia dessas
constatagdes aos tribunais de contas dos estados e dos municipios, para as providéncias que
entenderem apropriadas no ambito de suas jurisdigdes, e a STN, a fim de que levasse em conta as
informagdes do relatorio de fiscalizagdo em sua estratégia de implantagdo do Plano de Contas
Aplicado ao Setor Publico (PCASP) e das Demonstragdes Contabeis Aplicadas ao Setor Publico
(DCASP) e de realizagdo da referida consolidagao.

206. Pelos precedentes de atuacdo do Tribunal, conclui-se que os principais obsticulos a
consolidacdo das contas nacionais, incluindo as informacdes e os dados orcamentarios-financeiros da

Educacio, dizem respeito a adesdo ao plano tinico de contas, a centralizacdo dos dados e indicadores
em sistema Unico e a automatizacdo do processo de entrega dos relatorios e das demonstragcoes
fiscais, algo extremamente complexo de ser gerido pela STN, por envolver quase 5.600 entes
subnacionais.

207. Foge ao escopo deste levantamento se aprofundar no detalhamento historico das medidas
adotadas pela STN para o recebimento dos dados contdbeis e fiscais dos entes da Federagdo, em
cumprimento ao disposto na LRF. Contudo, merecem ser registrados alguns marcos normativos e
respectivas iniciativas desenvolvidas pela STN no periodo pds LRF, ou seja, a partir de 2001, que se
encontram sumarizados nos topicos a seguir.
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I11.7.2. Sistema de Coleta de Dados Contabeis dos Entes da Federag¢ao (SISTN)
(descontinuado)

208. A Portaria STN 109/2002 instituiu o Sistema de Coleta de Dados Contabeis e Fiscais dos
Entes da Federagdo (SISTN), operacionalizado pela Caixa Economica Federal, que funcionou até o
ano de 2014. O ultimo normativo que regeu o SISTN foi a Portaria STN 683/2011.Trata-se de
iniciativa pioneira criada para reunir, em um mesmo ambiente informatizado, dados fiscais dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios. Os entes deveriam inserir no SISTN: a) Relatorio
Resumido de Execucdo Orgamentéria (RREO); b) Relatorio de Gestdo Fiscal (RGF); ¢) Quadro de
Dados Contabeis Consolidados (QDCC); e d) preenchimento do Cadastro de Operagdes de Crédito
(COC), com informagdes sobre as dividas publicas interna e externa.

II1.7.3. Sistema de Informacées Contabeis e Fiscais do Setor Publico Brasileiro (Siconfi)
(vigente)

2009. A Portaria STN 702/2014 (com alteragdes feitas pela Portaria STN 32/2015) define a
descontinuidade do SISTN e sua integral substitui¢do pelo Sistema de Informagdes Contabeis e
Fiscais do Setor Publico Brasileiro (Siconfi) a partir de 2015.

210. A Lei Complementar 156/2016 alterou o art. 48 da LRF, introduzindo novos paragrafos
que reforcam a obrigacdo legal de envio dos demonstrativos fiscais (RREO ¢ RGF) ao Siconfi, a
utilizagdo de sistemas unicos de execucdo orgamentaria e financeira por todos os Poderes e 6rgaos do
ente, e a disponibilizagdo dos dados fiscais em meios eletrdnicos de amplo acesso publico. As
alteracdes deram respaldo por lei aos aperfeicoamentos que vinham sendo implantados pela STN por
meio de portarias.

Art. 27. O art. 48 da Lei Complementar no 101, de 4 de maio de 2000, passa a vigorar com as seguintes
alteracdes, renumerando-se o atual paragrafo unico para § 1°:

CATE A8, e

IT - liberacdo ao pleno conhecimento e acompanhamento da sociedade, em tempo real, de informagdes
pormenorizadas sobre a execucdo orcamentdria e financeira, em meios eletrénicos de acesso publico; e

2° A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios disponibilizario suas informac¢des € dados

contabeis, orcamentarios e fiscais conforme periodicidade, formato e sistema estabelecidos pelo 6rgao
central de contabilidade da Unido, os quais deverdo ser divulgados em meio eletronico de amplo acesso
publico.

§ 3° Os Estados, o Distrito Federal e os Municipios encaminhardo ao Ministério da Fazenda, nos termos
e na periodicidade a serem definidos em instrucdo especifica deste 6rgdo, as informagdes necessarias
para a constitui¢do do registro eletronico centralizado e atualizado das dividas publicas interna ¢ externa,
de que trata o § 4° do art. 32.

§ 4° A inobservancia do disposto nos §§ 2° e 3° ensejara as penalidades previstas no § 2° do art. 51.

§ 5° Nos casos de envio conforme disposto no § 2°, para todos os efeitos, a Unido, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios cumprem o dever de ampla divulgagdo a que se refere o caput.

§ 6° Todos os Poderes e érgdos referidos no art. 20, incluidos autarquias, fundagdes publicas, empresas
estatais dependentes e fundos, do ente da Federacdo devem utilizar sistemas unicos de execugdo

orcamentaria e financeira, mantidos e gerenciados pelo Poder Executivo, resguardada a autonomia.”
(grifos inseridos)

211. As regras para o recebimento e disponibilizacdo dos dados contabeis e fiscais dos entes da
Federacao no Siconfi sdo estabelecidas anualmente em portarias da STN, além da publicagdo de
Notas Técnicas com orientagdes acerca do envio das informagdes exigidas. Essas regras tém sido
ajustadas com o passar dos anos, assim como a manutencdo de rotinas de validagdo dos dados
enviados de forma a assegurar a consisténcia das informagdes. Com base nas declaragdes inseridas ¢
armazenadas no Siconfi, serd feita de maneira automatica a atualizacdo do Servico Auxiliar de
Informagdes para Transferéncias Voluntarias (Cauc).
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212. A partir de 2017, além do envio dos demonstrativos ao Siconfl, os entes também passaram
a disponibilizar a MSC, que € uma estrutura criada pela STN para permitir a geracdo automatica dos
demonstrativos fiscais no padrdo definido pelo Manual de Demonstrativos Fiscais (MDF). No
preenchimento da MSC, os entes devem seguir procedimentos contabeis em conformidade com o
PCASP.

213. Os dados obtidos pelo Siconfi sdo disponibilizados em um banco de dados denominado
Finangas do Brasil (FINBRA), no sitio do Tesouro Nacional. A area publica do Siconfi pode ser
acessada pelo enderego “https://siconfi.tesouro.gov.br/siconfi/index.jsf”.

214. No levantamento que resultou no Acorddo 1.235/2017-TCU-Plenario (relatora min. Ana
Arraes), o Tribunal analisou, entre outras questdes, a transparéncia da execugdo orgamentaria e
financeira dos entes subnacionais, incluindo analises das demonstracdes financeiras transmitidas
pelo Siconfi, gerido pela STN. Apesar de o processo ndo tratar especificamente do financiamento
da Educacdo e do Fundeb, as deficiéncias apontadas podem impactar no calculo das estimagdes de
receitas, na apuragdo dos valores anuais por aluno e no controle de gastos com MDE:

6.  (...) foram identificadas oportunidades de melhorias nas avaliagdes relativas a todas as questdes de
auditoria, ante a constatagdo de indicios de varios problemas, entre os quais destaco:

a) risco elevado de descumprimento pelos entes fiscalizados de prazos-limite para adogdo das normas e
dos procedimentos contabeis necessarios a consolidagdo das contas publicas da Unido, dos estados, do
Distrito Federal e dos municipios (art. 51 da LRF e Portarias STN 634/2013, 261/2014 ¢ 548/2015);

(..)

e) ndo observancia dos requisitos minimos de qualidade previstos no Decreto 7.185/2010, pois alguns
sistemas de administragdo financeira do Poder Executivo ndo sdo integrados com os do Poder
Legislativo ou com outros sistemas utilizados, ndo geram automaticamente relatérios e demonstrativos
fiscais e/ou ndo garantem a integridade das informagdes;

(..)

22. A meu ver, a solucdo das falhas verificadas na avaliacdo da questdo referente a estrutura contabil
implantada pelos entes fiscalizados é complexa, mas extremamente importante, pois € preciso que o
Balango do Setor Publico Nacional reflita adequadamente a situagdo patrimonial, financeira e
orcamentaria dos entes publicos brasileiros. Todo e qualquer problema que coloque em divida a
fidedignidade desse balango frente a realidade dos 6rgaos dos trés niveis de governo deve ser enfrentado
pelas unidades competentes. (Voto Condutor do Acordao 1.235-TCU-Plenario)

215. Igualmente, vale recorrer ao Acorddo 2.587/2018-TCU-Plenario (relator min. Vital do
Régo), por meio do qual o Tribunal recomendou a Casa Civil da Presidéncia da Republica que
promovesse a avaliagdo integrada da gestdo e das politicas publicas por meio de amplo, intensivo e
compartilhado uso das bases de dados governamentais, buscando superar os atuais limites decorrentes
de visdes setoriais e segmentadas do uso das informagdes do Estado.

216. Quanto ao Fundeb, o art. 37 da Lei 14.113/2020 disciplina que a “As informagdes e 0s
dados contabeis, or¢amentarios e fiscais disponibilizados pelos Estados, pelo Distrito Federal e pelos
Municipios (...) deverdo conter os detalhamentos relacionados ao Fundeb e a manutencdo e ao
desenvolvimento do ensino”, nos termos do art. 163-A da CF. Nesse caso, deve-se observar as regras
estabelecidas pela STN no MDF para o envio ao Siconfi das respectivas informagdes e dados
contabeis.

217. Importante destacar que, conforme estabelece o § 2° do art. 48 da LRF e o art. 38 da Lei
14.113/2020, c/c as portarias de regulamentacdo expedidas pela STN, o RREO devera ser_publicado
no Siconfi, contudo o Anexo 8 (Educacdo) devera ser publicado no Sistema de Informacdes sobre
Orcamentos Publicos em Educacdo (Siope). Essa distingdo vale também para o Anexo 12 do RREO
(Saude), que devera ser publicado no Sistema de Informagdes sobre Orgamentos Publicos em Saude

(Siops).
I11.7.4. Relatorio Resumido de Execucio Or¢camentaria (RREO)

218. O RREO apresenta informagdes consolidadas da execucdo orgamentario-financeira de
cada ente da federacdo, sendo que a sua publicagao ¢é exigéncia obrigatéria para a Unido, os estados, 0
Distrito Federal e os municipios, nos termos do art. 165, § 3°, da CF. O Poder Executivo de cada ente
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devera publicar o RREO em até trinta dias apds o encerramento de cada bimestre de referéncia. As
normas e regras para a elaboracdo e publicagdo do RREO estdo estabelecidas na LC 101/2000 (LRF)
(arts. 48, §§ 2° ¢ 5°, 52 ¢ 53) e no MDF aprovado por meio de Portaria da STN.

219. O RREO compde o conjunto de instrumentos de transparéncia da gestdo fiscal
mencionados no art. 48 da LRF, da qual fazem parte ainda: a) os planos, orcamentos e leis de
diretrizes orgamentarias; b) as prestacdes de contas e o respectivo parecer prévio; e ¢) o Relatorio de
Gestdo Fiscal. Esses instrumentos deverdo ser objeto de ampla divulgagdo, inclusive em meios
eletronicos de acesso publico. O RREO atende também a necessidade de padronizacdo dos
demonstrativos fiscais nos trés niveis de governo, de forma a garantir a consolida¢do das contas
publicas na forma estabelecida no art. 51 da LRF.

220. O MDF/STN 2022 (12* ed.), em sua Parte III, define treze demonstrativos do RREO,
entre eles 0 Anexo 8 — Demonstrativo das Receitas € Despesas com Manutencdo e Desenvolvimento
do Ensino. Segundo o MDF/STN/2022 (Secdo 03.08.01 — Introdug@o):

A apresentagdo deste demonstrativo estd prevista no ordenamento juridico. O art. 72 da Lei n® 9.394/96,
Lei de Diretrizes ¢ Bases da Educacéo Nacional — LDB, prevé a publicagdo nos relatorios expressos na
Constituicdo Federal. O art. 165 da Constituig¢do determina a publicagdo até trinta dias apos o
encerramento de cada bimestre do Relatorio Resumido da Execugdo Orgamentaria — RREO.
Adicionalmente, o art. 52 da Lei Complementar n® 101, de 2000, Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF,
reafirma o prazo de publicac¢do e informa a sua abrangéncia.

Também constitui fator determinante para a elaboracdo do demonstrativo, o disposto no art. 25, § 1°,
inciso IV, alinea b, da LRF, que determina, como condi¢do para o recebimento de transferéncias
voluntarias por parte do ente da Federagdo, o cumprimento dos limites constitucionais relativos a
educagao e a saude.

Ressalta-se que a Portaria n° 844, de 8 de julho de 2008, alterada pela Portaria n° 768, de 4 de agosto de
2015, ambas do MEC, determina o preenchimento — no ambito dos Estados, Distrito Federal e
Municipios — das informagoes relativas @ MDE nos formularios do Sistema de Informagdes sobre
Orgamentos Publicos em Educacdo — SIOPE, condico indispensavel para a realizag@o de transferéncias
voluntarias pelo Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educa¢do — FNDE. Assim sendo, até trinta dias
apds o encerramento de cada bimestre do exercicio de referéncia, as informagdes necessarias a
elaboracdo do demonstrativo deverdo ser enviadas ao SIOPE. (grifamos) (Brasil, 2021)

221. Conforme normaliza o MDF/STN 2022 (Segao 03.08.00), o Demonstrativo das Receitas e
Despesas com MDE (Anexo 8 do RREOQ) identifica: a) receitas resultantes dos impostos e
transferéncias de impostos, que constituem base para identificacdo do total a ser transferido ao
Fundeb e do valor minimo a ser aplicado em MDE; b) recursos destinados ao Fundeb, incluindo a
Complementacdo da Unido nas modalidades VAAF, VAAT e VAAR, despesas com profissionais da
educagdo basica, utilizagdo de recursos no exercicio subsequente e indicadores do art. 212-A da CF ¢
da Lei 14.113/2020; c) despesas com agdes tipicas de MDE; d) restos a pagar inscritos com
disponibilidade financeira de recursos do Fundeb e de impostos destinados a Educacdo; e) fontes
adicionais para o financiamento da Educacdo, a exemplo da Contribuicdo Social do Salario-
Educagido, das transferéncias do FNDE, das transferéncias de convénios, dos royalties destinados a
Educacdo, das operagdes de crédito, bem como as despesas custeadas por essas fontes; e f) o fluxo
financeiro dos recursos do Fundeb e do Salario Educacéo;

222. Os limites ou indicadores do Fundeb apresentados no Anexo 8 do RREO correspondem a
atestacdo dos percentuais de aplicacdo dos recursos do Fundo em agdes de MDE, que estdo
estabelecidos no art. 212-A da CF e no Capitulo V da Lei 14.113/2020. S3o eles: a) propor¢ao ndo
inferior a 70% dos recursos anuais totais do Fundeb, com excegdo dos recursos da Complementagao-
VAAR, destinada ao pagamento, em cada rede de ensino, da remuneragdo dos profissionais da
educagdo basica em efetivo exercicio; b) minimo de 15% dos recursos da Complementacao-VAAT
aplicado, em cada rede de ensino beneficiada, em despesas de capital; ¢) 50% dos recursos da
Complementacao-VAAT destinado, em cada rede de ensino beneficiada, a educagdo infantil; d) até
10% dos recursos recebidos a conta dos Fundos, inclusive relativos & complementagdo da Unido,
utilizados no primeiro quadrimestre do exercicio imediatamente subsequente, mediante abertura de
crédito adicional.
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223. A verificagdo do cumprimento desses indicadores nas esferas estadual, distrital e
municipal sera realizada anualmente e o acompanhamento durante o exercicio sera feito por meio de
registro bimestral das informagdes no Siope, de forma que, ao final do exercicio, os percentuais de
aplicagdo correspondam ao estabelecido na legislagao.

I11.7.5. Matriz de Saldos Contabeis (MSC)

224. A MSC ¢ uma estrutura de dados desenvolvida pela STN pensando na transmissdo de
informagdes contabeis e fiscais dos entes da Federacdo utilizando o Siconfi, tendo como objetivos
automatizar a elaboragdo dos relatérios e demonstrativos fiscais e melhorar a qualidade da
informacdo publica, permitindo comparagdes. Trata-se de uma medida que busca maior
rastreabilidade das informagdes fiscais e aproximacdo da ciéncia contabil com os conceitos da ciéncia
das Finangas Publicas e da LRF.

225. A primeira caracteristica a se destacar na estrutura da MSC ¢ quanto a sua padronizagao.
A STN adotou como base para a MSC o PCASP, obrigatdrio para todos os entes da federagdo. O
PCASP ¢ formado por uma relagdo padronizada de contas contabeis que permitem o registro contabil
dos atos e fatos praticados pela entidade de maneira sistematizada, favorecendo, assim, a
consolidagdo das contas publicas.

226. A segunda carateristica a se destacar na estrutura da MSC ¢ que o demonstrativo
contempla também um conjunto de informacdes complementares, isso porque, em muitas situagdes,
apenas a conta contabil ndo ¢ suficiente para fornecer todas as informagdes necessarias para a geragao
automatica do RREO e do RGF, por exemplo. As informagdes complementares definidas até o
momento para a MSC estdo assim classificadas:

a) Poder e Orgio, que permite associar institucionalmente a reparticdo dos limites globais da
despesa com pessoal de que faz mengao os arts. 19 e 20 da LRF e identificar os registros do
Regime Proprio de Previdéncia Social (RPPS);

b) Natureza da Despesa, que agrega a categoria econdmica, o grupo, a modalidade de aplicagdo
¢ o elemento. Segue o disposto na Portaria Interministerial STN/SOF 163/2001 e um conjunto
minimo de classificagdes estabelecidas pela STN;

c¢) Fonte ou Destinacdo de Recursos, que permite o acompanhamento da origem e destinagdo
dos recursos legalmente vinculados a 6rgao, fundo ou despesa. Como na Federacdo ndo ha um
padrdo de codificacdo para fonte, a STN estabeleceu um conjunto minimo de classificagdes
para possibilitar o envio das informagdes;

d) Natureza da Receita, que identifica o acontecimento real que ocasionou o ingresso da receita
nos cofres publicos (as regras gerais sdo definidas na Portaria Interministerial STN/SOF
163/2001, enquanto as particularidades para estados e municipios sao tratadas em portarias da
STN);

e) Atributo do Superdvit Financeiro, que indica em que fase a execugdo orcamentaria se
encontra, possibilitando a identificacdo do ativo e do passivo financeiros, para fins da apuragdo
do superavit financeiro;

) Funcdo e Subfuncio, que identifica em que area de agdo governamental a despesa estd sendo
realizada. Segue a classificacdo estabelecida pela Portaria MPOG 42/1999. No caso dos
programas ¢ agoes finalisticas da Educacdo (Fungdo 12), a despesa pode ser segregada em oito
subfungodes: 361 — Ensino Fundamental; 362 — Ensino Médio; 363 — Ensino Profissional; 364 —
Ensino Superior; 365 — Educagdo Infantil; 366 — Educacdo de Jovens e Adultos; 367 —
Educagdo Especial; e 368 — Educagdo Basica (esta foi incluida pela Portaria SOF 54/2011).
Tem-se também a Subfuncdo 847 — Transferéncias para a Educagdo Basica, vinculada a
Funcao 28 — Encargos Especiais (incluida pela Portaria SOF 37/2007);

g) Divida Consolidada, que identifica parte do passivo referente a operagdes de crédito,
contratados com prazo de amortizagdo inferior a doze meses, em que ndo houve registro de
receita orcamentaria. O envio dessa informagao ndo € necessario quando o total dos saldos das
respectivas contas de passivo ja integrar a Divida Consolidada.
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h) Ano de Inscricdo de Restos a Pagar, que identifica os passivos dos restos a pagar inscritos
por Poder/Orgdo, permitindo o seu o acompanhamento ao longo dos exercicios. Cabe destacar
que o RREO conta com Anexo 7 — O Demonstrativo dos Restos a Pagar por Poder e Orgio,
possibilitando o acompanhamento efetivo do total inscrito, referente aos exercicios anteriores,
e da execucao, no exercicio de referéncia, desses Restos a Pagar por meio da demonstragdo dos
valores inscritos, liquidados, pagos e cancelados;

i) Despesas com MDE e com Acdes e Servicos Publicos de Saude (ASPS), que verifica a
execugdo das despesas consideradas para a apuragao dos limites da educagdo e satde.

227. Assim como o Demonstrativo de Contas Anuais (DCA), o RREO e o RGF, a MSC ¢ um
demonstrativo e, portanto, estd associada ao formato do envio das informagdes pelos entes. Quanto a
sua periodicidade, a MSC devera ser entregue mensalmente pelo Siconfi, ja a DCA, o RREO ¢ o
RGF seguem os prazos de envio estabelecidos pela LRF.

228. Nesse contexto, pode-se mencionar a Portaria 710, de 25/2/2021, editada pela STN, que
define padrdo nacional obrigatdrio para a classificagdo do cddigo por fonte ou destinagdo de recursos,
que diz respeito ao agrupamento de receitas que possuem as mesmas normas de aplicacdo na despesa,
para estados, DF e municipios, que deverdo ser enviadas ao Siconfi por meio da MSC, cabendo
ressaltar que cada vinculagdo de recursos a educagdo possui classificagdo especifica, segundo alguns
exemplos:

a) 540 - Transferéncias do Fundeb — Impostos e Transferéncias de Impostos;
b) 541 - Transferéncias do Fundeb — Complementagdo da Unido-VAAF;

c) 542 - Transferéncias do Fundeb — Complementacgdo da Unido-VAAT;

d) 543 - Transferéncias do Fundeb — Complementacao da Uniao-VAAR; e
¢) 544 — Recursos de Precatdrios do Fundef etc.

I11.7.6. Sistema Unico e Integrado de Execucio Orcamentaria, Administracio Financeira
e Controle (Siafic)

229. A adocdo de um sistema unico por todos os Poderes, 6rgdos e instituicdes de um mesmo
estado ou municipio passou a ser previsto na LRF por meio de alteracdo inserida no art. 48 pela
LC 156/2016:

Art. 48. Sdo instrumentos de transparéncia da gestdo fiscal, aos quais serd dada ampla divulgacao,
inclusive em meios eletronicos de acesso publico: os planos, orcamentos e leis de diretrizes
orcamentarias; as prestagoes de contas e o respectivo parecer prévio; o Relatério Resumido da Execugao
Orgamentaria e o Relatorio de Gestdo Fiscal; e as versdes simplificadas desses documentos.

()

§ 6° Todos os Poderes e érgdos referidos no art. 20, incluidos autarquias, fundagdes publicas, empresas
estatais dependentes e fundos, do ente da Federacdo devem utilizar sistemas unicos de execucdo
orcamentaria e financeira, mantidos e gerenciados pelo Poder Executivo, resguardada a autonomia.”
(grifos inseridos)

230. Nota-se que, antes dessa alteragdo legislativa, a LC 131/2009 havia alterado a LRF, em
seu art. 48, § 1° incluindo dispositivo que previa sistema integrado que deveria atender a padrao
minimo estabelecido pelo Poder Executivo da Unido. Contudo, o dispositivo fazia men¢ao a “ado¢ao
de sistema integrado” e ndo “sistema inico” de administra¢do financeira e controle. Nesse contexto, o
Siafic foi desenvolvido para assegurar padronizagdo na gestdo fiscal de todos os entes federativos: “O
Siafic processara e centralizara o registro contabil dos atos e fatos que afetem ou possam afetar o
patrimonio da entidade” (art. 34° do Decreto 10.540/2020).

231. Pela norma em vigor, os entes terdo que utilizar o Siafic a partir de 1° de janeiro de 2023,
de modo a atender o que estabelece o Decreto 10.540/2020, que dispde sobre o padrdo minimo de
qualidade desse sistema. O Decreto 10.540/2020 foi publicado para regulamentar o novo § 6° do art.
48 da LRF e para atualizar os requisitos, previstos inicialmente no Decreto 7.185/2010, em face da
evolugdo tecnologica e das experiéncias acumuladas no periodo.
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232. O Siafic ¢ um sofiware tinico com funcdo analoga ao que representa o Siafi no ambito da
Unido, tendo como pressuposto de funcionamento o compartilhamento e a integracdo da sua base de
dados a outros sistemas publicos estruturantes, a exemplo de sistemas usados para a gestdo de
pessoas, patrimonio, controle etc. Nesse sentido, o Siafic foi pensado como sistema unico,
centralizado e compartilhado por todas as entidades de uma mesma unidade federativa, permitindo a
uniformizacao dos dados contabeis. Trata-se de uma solug@o de tecnologia da informa¢ao mantida e
gerenciada por cada ente. E vedada a existéncia de mais de um Siafic no mesmo ente federativo,
mesmo que estes permitam a comunicagdo, entre si, por intermédio de transmissdo de dados. O
sistema deve permitir a evidenciacdo ndo s6 da execucdo orcamentaria, mas de todos os fatos que
tenham efeito sobre o patriménio publico.

233. Quanto aos requisitos de qualidade do Siafic, assim dispde o art. 9° do Decreto
10.540/2020:

Art. 9° Sem prejuizo da exigéncia de caracteristicas adicionais no ambito de cada ente federativo e do
que dispuser o 6rgdo central de contabilidade da Unido, sdo requisitos tecnoldgicos do padrdo minimo de
qualidade do Siafic:

I - permitir o armazenamento, a integragdo, a importagao e a exportagdo de dados, observados o formato,
a periodicidade e o sistema estabelecidos pelo 6rgdo central de contabilidade da Unifo, nos termos do
disposto no § 2° do art. 48 da Lei Complementar n° 101, de 2000;

II - ter mecanismos que garantam a integridade, a confiabilidade, a auditabilidade e a disponibilidade da
informacdo registrada e exportada; e

I - conter, no documento contabil que gerou o registro, a identificacdo do sistema e do seu

desenvolvedor.
234. Quanto aos requisitos de interoperabilidade do Siafic, assim dispde o art. 10 do Decreto
10.540/2020:

Art. 10. O Siafic atendera, preferencialmente, a arquitetura dos Padrdes de Interoperabilidade de
Governo Eletronico - ePING, que define o conjunto minimo de premissas, politicas e especificacdes
técnicas que regulamentam a utilizagdo da tecnologia de informagdo e comunicag@o no Governo federal,
¢ estabelece as condigdes de interacdo entre os Poderes e esferas de Governo e com a sociedade em
geral.

235. Importa destacar que, enquanto o Siafic ¢ um sistema administrado pelo proprio ente
federativo, o Siconfi (sistema citado em topico anterior) é um sistema administrado pela STN.
Entretanto, o Siafic deve proporcionar a geragdo e a disponibilizagdo de informagdes para o Siconfi,
nos termos do disposto no § 2° do art. 48 da LRF. Trata-se de medida de grande relevancia para o
processo de consolidagdo das contas nacionais, vez que a implanta¢do de um sistema unico faz com
que o processo de consolidacdo das contas publicas seja facilitado.

I11.7.7. Sistema de Informagdes sobre Orcamentos Publicos em Educacéo (Siope)

236. Os dados do financiamento educacional ndo estdo concentrados em um unico sistema. Tal
fato justifica-se pela autonomia que os estados, Distrito Federal e municipios possuem para fomentar
o sistema educacional com os recursos arrecadados e recebidos por transferéncias. Assim, enquanto a
Unido mantém os seus dados financeiros no Sistema Siafi, os demais entes enviam informagdes
relativas aos gastos com MDE via sistema Siope, mantido pelo FNDE.

237. A necessidade de um sistema que permita aferir com exatiddao os gastos com a educacao,
por ente federado, se da por for¢a do art. 212 da Constituigdo Federal, que estipula 0 minimo que
deve ser aplicado na manutengdo e desenvolvimento do ensino, sob pena, inclusive, de o ente ficar
impedido de receber transferéncia voluntaria, nos termos do art. 25, § 1°, “b”, da LRF. O art. 41, § 4°,
da Lei 11.768/2008 (LDO 2009) chegou a atribuir fé publica as informagdes constantes no Siope,
para fins de controle e restricdes quanto as transferéncias voluntérias. Tal prescrigdo foi replicada nos
art. 40, § 3°, da Lei 12.017/2009 (LDO 2010); art. 40, § 4°, da Lei 12.309/2010 (LDO 2011); e art.
120 da Lei 12.465/2011(LDO 2012).

238. Nos termos do art. 37 da Lei 14.113/2020, as informacdes e dados disponibilizados pelos
entes subnacionais deverdo conter os detalhamentos relacionados ao Fundeb e as despesas de MDE.
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Por sua vez, o caput do art. 38 daquela Lei disciplina que a verificacdo do cumprimento dos
percentuais de aplicacdo dos recursos do Fundeb, estabelecidos nos artigos 212 € 212-A da CF, em
acoes de MDE, nas esferas estadual, distrital ¢ municipal, serd realizada por meio de registro
bimestral das informacdes em sistema eletronico mantido pelo MEC. O sistema criado com a

finalidade de estruturar e detalhar as informacdes e dados educacionais é o Siope, operacionalizado
elo FNDE.

239. Cabe enfatizar que o Siope ndo é um sistema de administragdo contabil, or¢camentario,
financeiro e patrimonial, nem um sistema de prestacdo de contas. Tampouco se caracteriza como
sistema de registro e cadastro de inadimpléncia ou de aplicagdo de penalidade. Trata-se de sistema
eletrénico instituido para coleta, processamento, disseminagdo e acesso publico as informacdes
referentes ao financiamento de educagdo da Unido, dos estados, do Distrito Federal e dos municipios.
De qualquer modo, ha alguns pressupostos a serem considerados. No tocante a coleta e ao
processamento, o Siope precisa garantir a comparabilidade e a rastreabilidade dos dados coletados.
No que se refere a disseminagdo e ao acesso publico, o Siope precisa garantir a publicidade dos dados
coletados.

240. Outro aspecto importante a ser considerado ¢ o propdsito do Siope de permitir a
construcdo de indicadores educacionais. Os dados disponibilizados no Siope, quanto as receitas ¢
despesas destinadas para educacdo de cada ente subnacional, sdo de extrema importincia para a
constru¢do de indicadores educacionais, inclusive daqueles novos indicadores que serdo utilizados
para balizarem a distribui¢do da complementacdo da Unido ao Fundeb, no modelo hibrido VAAF,
VAAT e VAAR. Os dados do Siope permitem, por exemplo, verificar o cumprimento das regras e
vinculagdes de aplicagdo dos recursos do Fundeb, tais como os percentuais minimos da
Complementacdo-VAAT que devem ser destinados a educacdo infantil e as despesas de capital.

241. As_informacdes do Siope sdo declaratérias, ou seja, a veracidade das informagdes € de
responsabilidade de cada ente. Nao cabe ao FNDE/MEC a manipulacdo ou alteragdo de quaisquer
dados e informagdes prestados, mas tdo somente utiliza-los para geragdo dos indicadores
educacionais previstos no Sistema.

242. Na auditoria coordenada que resultou no Acérddo 618/2014-TCU-Plenario (relator min.
Valmir Campelo), alterado em parte pelo Acorddo 906/2015-Plenario, que teve por objetivo
identificar os principais problemas que afetam a qualidade e a cobertura do ensino médio no Brasil, o
Tribunal realizou analises sobre as informagdes financeiras declaradas no Siope. Constatou-se que,
nao obstante os esfor¢os do FNDE, o Siope ainda ndo oferecia confiabilidade quanto as informagdes
sobre o volume de gasto com a educagdo, comprometendo a verificagdo do cumprimento de aplicagao
do minimo constitucional em MDE a na remuneragdo dos profissionais do magistério da educagéo
basica.

243. Segundo apontamento do relatorio de auditoria, ao se compararem os valores aplicados
em educagdo declarados no Siope com aqueles apresentados no RREO para o mesmo exercicio de
referéncia, verificou-se que os valores langados no Siope superavam em R$ 13,3 bilhdes aqueles
contidos no demonstrativo RREO, disponivel no SISTN. Se a comparacdo fosse realizada para o
exercicio anterior, as diferencas eram ainda maiores, pois totalizavam R$ 19,1 bilhdes. Foi também
evidenciado que a despesa de pessoal informada pelos entes federados no Siope ndo pode ser atestada
como fidedigna, quando comparada com as informagdes provenientes de outras fontes de dados,
como os da Relagdo Anual de Informagdes Sociais (Rais).

244, Em seu Voto, o Ministro Relator destacou que “Tais incertezas acerca das informagdes
contidas no Siope tém reflexo na alocag@o de recursos que garantam padrdes minimos de qualidade,
pois langcam duvidas sobre quanto é realmente gasto por aluno; assim como na apuragdo do
investimento publico em educagio”.

245. Em face das inconsisténcias observadas a época nas informagdes constantes no Siope, o
Tribunal proferiu a seguinte deliberacdo (item 9.1.2 do Acérdao 906/2015-TCU-Plenario):

9.1. determinar ao Ministério da Educacdo, com fundamento no art. 43, II, da Lei 8.443/1992, e art. 250,
II, do Regimento Interno TCU, que apresente a este Tribunal, no prazo de 90 (noventa) dias, plano de
acdo contendo, no minimo, as medidas a serem adotadas, os responsaveis pelas agdes e 0 prazo previsto
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para implementag@o, com vistas a sanear os problemas a seguir identificados:

()

9.1.2. inconsisténcia das informagdes relativas a despesa de pessoal constantes no Siope - Sistema de
Informag@o sobre Or¢amentos Publicos em Educagdo, o que prejudica o cumprimento do disposto no art.
22 da Lei 11.494/2007 (Lei do Fundeb);

246. A deliberagdo foi objeto de monitoramento pelo Tribunal em 2016, no d&mbito do processo
TC 023.721/2016-2, que resultou no Acédrdao 1.897/2017-TCU-Plendrio (relator min. Bruno Dantas).

247. Quanto aos problemas apontados pela auditoria, o FNDE alegou que qualquer analise
comparativa entre informagdes do Siope e de outros sistemas somente serviria para mostrar que ha
divergéncia, mas ndo identifica a divergéncia em si, podendo a inconsisténcia estar na origem da
informagdo, o que demandaria adog@o de providéncia por parte dos o6rgdos de controles competentes,
no caso os Tribunais de Contas dos Estados ou dos Municipios, junto aos respectivos jurisdicionados
declarantes. Quanto as comparagdes realizadas com o entdo vigente SISTN, “ainda que houvesse
compatibilidade de prazo, o atrelamento do Siope ao SISTN implicaria na necessaria e prévia
aceitagdo de que os dados do SISTN devem ser adotados como verdadeiros, o que ndo ¢,
necessariamente, um fato”. Outro ponto levantado pelo gestor foi que o RREO da fungdo Educacao,
publicado na pagina do FNDE, resulta da totalizacdo dos valores langados, agrupados por subfun¢ao
(ensino infantil, fundamental, médio etc.), mas que ndo dispde de informacdes de como sdo
consolidados, no SISTN, os dados referentes a mesma funcdo. Diante dos fatos expostos pela
auditoria, o FNDE manifestou entendimento de que ndo seria a partir de conciliagdo de informagdes
existentes entre bancos de dados diversos, cujas finalidades s3o distintas, exclusivamente, que se
garantiria a confiabilidade e fidedignidade dos dados declarados no Siope.

248. Ciente das oportunidades de aperfeicoamento do sistema, o FNDE mencionou que estava
adotando medidas de melhoria tanto da captagdo dos dados quanto do seu cotejamento com dados
obtidos a partir de outras bases de informagdes, disponiveis em outros sistemas operacionais, no
proprio FNDE ou fora dele, com destaque para: a) a alteragcdo do periodo de obrigatoriedade de
transmissdo de dados, que passou a ser feita bimestralmente; b) envolvimento do Conselho de
Acompanhamento ¢ Controle Social do Fundeb (Cacs-Fundeb), que passara a convalidar as
informagdes declaradas pelo Secretario de Educacdo no Siope; c) sugestdo de alteragdo normativa
para prever a participagdo dos Tribunais de Contas de Estados e Municipios na homologacao dos
dados declarados pelos entes governamentais por meio do Siope; e d) implementagdo, pela STN, do
Siconfi, que visa reunir, em um mesmo ambiente, informagdes contabeis ¢ ficais de todos os entes
federados e substituir o SISTN [vide se¢do anterior].

249, Um ponto critico era a base normativa do Siope. Ao se comparar o Siope com o Siops,
constatava-se que a base legal de cada um desses sistemas é muito diferente. O Siops possuia uma
base legal mais impositiva tanto em relacdo a obrigatoriedade de oferecimento das informagdes
quanto na qualidade, comprometimento e uso dessas informagoes.

250. Considerando os esclarecimentos apresentados pelo FNDE e as medidas de
aperfeicoamento do Siope entfo adotadas e/ou programadas, o Tribunal deliberou por considerar a
determinacdo 9.1.2 do Acdrdao 906/2015-TCU-Plenario como em cumprimento, sem definicdo de
prazo para a sua conclusdo por envolver agdes continuadas.

251. Mais recentemente, o Siope foi objeto de nova analise pelo Tribunal, feita na auditoria
operacional que resultou no Acdrddo 734/2020-TCU-Plenario (relator min. Augusto Nardes). Na
oportunidade, o Tribunal apontou que o uso do Siope de forma vinculativa por estados ¢ municipios
ainda carecia de maior forca normativa e a situacfio bastante critica do crescente numero de entes que
ndo estavam alimentando o sistema. Apesar de a Portaria MEC 844/2008 definir a obrigatoriedade de
utilizacdo do Siope, bem como a STN ter disciplinado que o Demonstrativo das Receitas e Despesas
com MDE deve ser preenchido por meio desse Sistema, foram encontradas duas situagdes negativas a
destacar: a) estados e municipios que historicamente nao fazem a alimentacao do sistema; ¢ b) estados
e municipios que transmitiam os dados ao FNDE, mas deixaram de transmitir com amparo em
decisdes preliminares judiciais em Ag¢oes Civeis Origindrias (ACO). Tais decisdes suspendem a
inscricao desses entes em cadastros de inadimpléncia mantidos pela Unido, até o julgamento final da
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lide.

252. A seguir, algumas transcri¢des de liminares deferidas amparando a decisdo dos estados de
Alagoas, Minas Gerais, Rio Grande do Sul e do Distrito Federal de ndo alimentarem o Siope. As
justificativas dessas a¢des versam sobre: as diferencas de metodologia de apuracdo do percentual
minimo de aplicacdo em educagdo; a inclusdo dos gastos com pessoal inativo como agdo de MDE; a
contestacao do envio do RREO unicamente pelo Siope; e a inconstitucionalidade no ato de inclusao no
cadastro de inadimplente sem a realizag¢@o da analise de prestacdo de contas.

A restri¢do refere-se a transmissdo do Sistema de Informagdes sobre Orgamentos Publicos em Educagdo
— SIOPE. O Estado de Alagoas nao transmitiu o SIOPE relativo ao exercicio de 2016, tendo em vista que
o sistema ndo aceita como despesas aplicadas na manutengdo e desenvolvimento do ensino a inclusdo do
pagamento da folha de inativos. (Estado de Alagoas, ACO 3018/STF)

Alega-se que por questdes burocraticas “os dados enviados via Sistema de Informagdes Contdbeis e
Fiscais do Setor Publico Brasileiro - SICONFI ja foram homologados, restando apenas a necessidade de
simples envio dos mesmos dados por meio do Sistema de Informagdes sobre Orcamentos Publicos em
Educacdo — SIOPE.” Sustenta-se que tanto o texto constitucional quanto a LC 101/2000 ndo impde a
apresentagdo do relatério unicamente pelo Sistema de Informagdes sobre Or¢amentos Publicos em
Educacédo (SIOPE). Logo, ndo poderia haver penalidade decorrente do ndo encaminhamento do RREO.
Distrito Federal, ACO 3.209/STF)

Narra o autor ndo ter conseguido transmitir os dados relativos ao ano base de 2015 para o sistema
SIOPE, em virtude de “critica impeditiva” apresentada pelo sistema receptor de dados. Segue alegando o
seguinte, mas ndo foram acatados pela autarquia, o que resultou na inclusdo do Estado de Minas Gerais
no Servigo Auxiliar de Informagdes para Transferéncias Voluntarias (CAUC), impedindo-o de receber
recursos oriundos de transferéncias vinculadas ao Governo Federal. Tal inclusdo apresenta-se irregular
sob diversos aspectos: a) se deu sem a necessaria observancia do devido processo legal; b) levou em
consideracdo informagdes colhidas em sistema informatizado que, de acordo com a Portaria n. 844/08,
“ndo serdo utilizadas para fins de controle”; e c) leva em consideragdo fatos ocorridos em gestdo
anterior. (Estado de Minas Gerais, ACO 2.885/STF)

Salienta frustrada a tentativa de langar os elementos relativos aos percentuais minimos de aplicagdo de
receita a que alude o artigo 212 da Constitui¢do Federal ante impedimento gerado pelo proprio sistema.
Discorre a respeito da impossibilidade de os dados inseridos serem utilizados como método de controle
pelo Ministério da Educagio, citando o artigo 2°, § 3°, da Portaria n° 844 daquele Orgdo. (Estado do Rio
Grande do Sul, ACO 3.196/STF)

253. Para além dos entes estaduais, a auditoria evidenciou significativa quantidade de
municipios que ndo transmitiram os dados anuais do RREO por meio do Siope, com aumento na
inadimpléncia a partir do ano de 2017, passando de 60 municipios, naquele ano, para 276, em 2018.

254. Tais situagdes levaram o Tribunal a comunicar ao Congresso Nacional sobre o risco de
enfraquecimento institucional do uso do Siope como base informatizada oficial de registro,
armazenamento, publicidade e controle social de dados contabeis, or¢amentarios e fiscais sobre as
receitas e despesas publicas em educag@o, incluindo o Fundeb, de todos os entes federados. O assunto
foi objeto de deliberagdo no item 9.1.5 do Acérdao 734/2020-Plenério:

9.1. visando auxiliar as discussdes legislativas sobre a regulamentagdo do novo Fundeb, dar ciéncia desta
decisdo, bem assim do inteiro teor do relatdrio e do voto que a fundamentam, ao Presidente da Comissdo
de Educagdo da Camara dos Deputados, ao Presidente da Comissdo de Educacdo, Cultura e Esporte do
Senado Federal e aos Deputados e Senadores que, na qualidade de autores ou relatores, atuaram nas
PECs 15/2015, 65/2019 e 33/2019, destacando as seguintes oportunidades de melhoria ¢ medidas
mitigadoras identificadas no atual desenho juridico desse fundo:

)

9.1.5. relativamente ao aperfeigoamento dos mecanismos de controle do Fundeb, necessidade de dotagdo
do Sistema de Informagdes sobre Orcamentos Publicos em Educag@o (Siope) de maior respaldo
normativo, contemplando-o nas discussdes ¢ na formatagcdo do marco legal do Sistema Nacional de
Educacdo que vier a ser instituido, com vistas ao seu fortalecimento, a fim de garantir o envio de dados
dentro dos padrdes necessarios a produgdo de informagdes para a gestdo e controle do Fundeb, bem
como auxiliar o FNDE em sua atribuigdo de monitoramento dos gastos na area de Educagdo e garantir
que os entes adotem metodologia uniforme em relagdo as despesas apropriadas como de MDE;
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255. A legitimacdo do Siope para registro de dados contabeis, orcamentarios e fiscais da
Educacdo, incluindo dados do Fundeb, que até entdo era disciplinada em Portarias do MEC e da STN,
foi reforcada pelo art. 38 da Lei 14.113/2020:

Art. 38. A verificagdo do cumprimento dos percentuais de aplicagdo dos recursos do Fundeb,
estabelecidos nos arts. 212 e¢212-A da Constituigdo Federal, em ac¢des de manutengdo e de
desenvolvimento do ensino, nas esferas estadual, distrital e municipal, sera realizada por meio de registro
bimestral das informagdes em sistema de informagdes sobre orgamentos publicos em educacgdo, mantido
pelo Ministério da Educagio.

§ 1° A auséncia de registro das informagdes de que trata o caput deste artigo, no prazo de até 30 (trinta)
dias apos o encerramento de cada bimestre, ocasionara a suspensdo das transferéncias voluntarias e da
contratagdo de operagdes de crédito, exceto as destinadas ao refinanciamento do principal atualizado da
divida mobiliaria, até que a situagdo seja regularizada.

§ 2° O sistema de que trata o caput deste artigo deve possibilitar o acesso aos dados e a sua analise pelos
presidentes dos conselhos de controle social do Fundeb e pelos Tribunais de Contas dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios.

§ 3°0 sistema de que trata o caput deste artigo devera observar padrdes de interoperabilidade e a
necessidade de integragdo de dados com os demais sistemas eletronicos de dados contabeis,
orcamentarios ¢ fiscais no ambito do Poder Executivo federal e dos Tribunais de Contas, como formas
de simplificagdo e de eficiéncia nos processos de preenchimento e de disponibilizagdo dos dados, e
garantir o acesso irrestrito aos dados, os quais devem ser legiveis por maquina e estar disponiveis em
formato aberto, respeitadas as Leis n°s 12.527, de 18 de novembro de 2011 , e 13.709, de 14 de agosto de
2018.

256. Por oportuno, registra-se que a utilizagdo do Siope contribui para o cumprimento da
estratégia 20.4 do Plano Nacional de Educagdo (PNE) 201402024 PNE, qual seja:

fortalecer os mecanismos e os instrumentos que assegurem, nos termos do paragrafo unico do art. 48 da
Lei Complementar no 101, de 4 de maio de 2000, a transparéncia e o controle social na utilizagdo dos
recursos publicos aplicados em educagdo, especialmente a realizagdo de audiéncias publicas, a criacao de
portais eletronicos de transparéncia e a capacitagdo dos membros de conselhos de acompanhamento e
controle social do Fundeb, com a colaboragdo entre o Ministério da Educagdo, as Secretarias de
Educacdo dos Estados e dos Municipios ¢ os Tribunais de Contas da Unido, dos Estados e dos
Municipios.

257. Em relagdo ao Fundeb, no decurso deste levantamento, o FNDE prestou esclarecimentos
ao Tribunal sobre o Siope e as adequacdes operacionais realizadas para atender as exigéncias do novo
modelo de complementacdo do Fundo, documentados no Oficio 9345/2022/Digef e nas atas das
reunides ocorridas em 10/3/2022 e 29/3/2022. A area responsavel pela operacionalizacdo do Fundeb é
a Coordenacdo-Geral de Operacionalizagdo do Fundeb e de Acompanhamento e Distribuigdo de
Arrecadacdo do Salério-Educagdo (CGFSE), sob a qual se encontra a Coordenacao de
Operacionalizacao do Siope e de Apoio Operacional ao Saldrio-Educagdo e ao Fundeb (Cosef). Além
do Siope, a operacionalizagdo do novo Fundeb conta com apoio do Sistema de Transferéncias Legais
e Constitucionais (STL).

258. Para adequagdo do Siope aos novos regramentos trazidos pela Lei 14.113/2020, foram
implementadas, até abril de 2022, as seguintes manutengdes corretivas e evolutivas:

a) criacao de pastas e campos especificos para segregar as despesas, restos a pagar e superavit
por fontes de receita do Fundeb (impostos, transferéncias ¢ Complementagdo VAAF e VAAT),
como também as despesas custeadas com recursos do Fundeb recebidos no exercicio;

b) adicdo dos indicadores “1.5 - Percentual de aplicagdo em Despesas de Capital da
complementa¢do da Unido — VAAT — Fundeb (Minimo de 15%)” e “1.6 - Percentual de
aplicagdo em Despesas na Educacdo Infantil da complementag@o da Unido — VAAT — Fundeb
(Proporgdo 50% do VAAT Total)”;

¢) adicdo dos campos “Matricula”, “Segmento de Atuagdo” e “Dados de Qualificagdo
Profissional” na remuneragdo dos profissionais da educagdo (art. 26 da Lei 14.113/2020).

259. Além dessas medidas, estava em andamento a criagdo do modulo “Siope-Conveniadas”
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(art. 7°, § 6° da Lei 14.113/2020 c/c art. 24, § 4°, do Decreto 10.656/2021) e a cria¢do de rotinas
especificas para acesso publico aos extratos bancarios das contas correntes do Fundeb (art. 38 do
Decreto 10.656/21).

260. A estrutura de tecnologia da informacdo para manter as rotinas do Siope envolve diversas
linguagens e interagdes entre os sistemas. Do ponto de vista negocial, a Divisdo de Operacionalizagdo
do Siope (Diosi), apds identificar as atualizagcdes definidas no MDF/STN, efetua a abertura de
demanda evolutiva no Portal de Servigos do FNDE, informando os requisitos necessarios. Existe uma
equipe que efetua a intermediacdo entre a area negocial e os técnicos de TI, agindo no
acompanhamento do atendimento das demandas e sinalizando a area negocial sobre o andamento.

261. Quanto ao STL, o FNDE esclareceu que se trata de sistema corporativo utilizado para: a)
apuracdo e ponderacdo das matriculas do Censo Escolar consideradas no ambito do Fundeb; b)
apuracdo das receitas vinculadas aos Fundos; c¢) calculo e distribuicdo dos recursos da
complementagdo da Unido devidos aos entes subnacionais; ¢ d) geracdo dos coeficientes de
distribui¢do dos recursos da Complementagdo da Unido e da contribui¢ao de estados, Distrito Federal
e municipios. Para adequagdo do STL aos novos regramentos envolvendo a complementagdo da
Unido, foram necessarias a realiza¢ao das seguintes implementagdes corretivas e evolutivas:

a) adequagdes no modulo do VAAF: a.1) alterag@o da regra de calculo da complementagdo da
Unido, deixando de existir a parcela reservada a complementagdo ao Piso, cujo montante
passou a compor a Complementacdo-VAAF; a.2) exclusdo da regra de atualizacdo do valor
anual por aluno pelo valor por aluno do ensino fundamental praticado em 2006 no Fundef; a.3)
criacdo, para apuragdo das matriculas, do segmento de ensino denominado Ensino Técnico e
Profissional, visando a atender o disposto no inciso II, § 3° do art. 8° c/c alinea "r", § 1° do art.
43 da Lei 14.113/2020.

b) adequagdes no modulo do VAAT: b.1) criacdo de mecanismo de ponderagdo de matriculas
proprio para o VAAT, atendendo ao § 2° do art. 43 da Lei 14.113/2020; b.2) criacdo de
funcionalidade para importagdo dos dados de receita oriundos da STN, previstos no art. 13, §
3° I, Il e IV da Lei 14.113/2020; b.3) criagdo de funcionalidade para importago e atualizacdo
monetaria dos dados de receita oriundos do proprio FNDE, previstos no art. 13, § 3°, [ll e V da
Lei 14.113/2020; b.4) criagdo de mecanismo, por meio de integracdo com o Siope, visando
consulta aos entes que disponibilizaram as informagoes ¢ dados ao referido sistema, conforme
art. 13, §§ 4° e 5° c/c art. 38 da Lei 14.113/2020; b.5) criacdo de funcionalidade para
consolidag@o dos dados de receita dos entes habilitados a0 VAAT, como também para calculo
do VAAT de cada ente habilitado; b.6) criacdo de funcionalidade para o calculo da distribui¢do
da Complementagdo-VAAT; b.7) criacdo de funcionalidade para a gera¢do do cronograma de
distribuicdo da Complementacdo-VAAT por ente, conforme cronograma de desembolso
estabelecido do Tesouro; b.8) criacao de funcionalidade para envio mensal ao Banco do Brasil
dos valores dos débitos e créditos da parcela do més; b.9) integragdo do STL com o Sistema
Integrado de Gestao Financeira do FNDE (Sigef) para envio de solicitagdo dos pagamentos da
Complementacao-VAAT a Diretoria Financeira do FNDE.

262. Pelo exposto, observa-se que os novos normativos que regulam o Fundeb trouxeram
avangos em relacdo a fundamentagdo legal da obrigatoriedade do preenchimento do Siope, nos
termos dos arts. 7°, § 6°, 13, § 5°, 38 e 39, inciso V, da Lei 14.113/2020, bem como no art. 6°, inciso
VII, e arts. 32 a 39 do Decreto 10.656/2021. No entanto, como manifestou o FNDE no Oficio
9345/2022/Digef (peca 131), ainda hé limitagdes de natureza regulamentar quanto aos prazos para
validagdo dos dados, penalidades ¢ metodologia a ser aplicada no célculo dos indicadores legais da
educacio.

263. Para garantir a qualidade dos dados declarados, o Siope possui criticas de aviso ou
impeditivas de transmissdo. Na proporcao que se eleva a quantidade das criticas impeditivas, aumenta
a quantidade de solicitagdes no Fale Conosco do Siope em busca de apoio técnico ou de inibigao das
criticas para transmissdo dos dados, demandando atua¢do humana para realizar esses atendimentos.
Se por um lado as criticas impeditivas aumentam a qualidade e fidedignidade das informagdes, na
contramdo ocasiona o atraso nas transmissdes dos dados e, consequentemente, a penalizacdo dos
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entes.

264. Em razdo das inadimpléncias registradas no CAUC, os entes Federados continuam a
recorrer ao Poder Judiciario e tém obtido liminares e ocasionalmente se omitindo no dever de
transmissdo dos dados ao Siope. Como exemplo, em 2021, das vinte de sete unidades federativas,
oito estavam com liminares judiciais e dessas, seis ainda ndo haviam transmitido os dados do 6°
bimestre de 2021, além de outras trés que nao transmitiram e/ou validaram os dados desse bimestre
até a data do Oficio 9345/2022/Digef-FNDE, de 14/4/222 (pega 131, p. 4).

265. Por meio do Oficio 3/2022-TCU/Semag (pegas 21 e 32), o Tribunal requisitou ao entdo
Ministério da Economia esclarecimentos sobre as medidas adotadas e as limitagdes encontradas para
viabilizar a integragdo ¢ a padronizagdo entre as informagdes orgamentarias e financeiras da educacdo
contabilizadas pelos entes subnacionais, em atendimento ao que dispdoem o art. 163-A da
Constituicdo Federal e o art. 48, inciso III e § 2° da Lei Complementar 101/2000. Em resposta, o
Ministério encaminhou a Nota Técnica SEI 16330/2022/ME (pe¢a 200), com as seguintes
consideragoes:

O cumprimento do disposto no art. 163-A da Constituigdo Federal e no art. 48, inciso III e § 2°, da Lei
Complementar 101/2000 ocorre por meio do envio das informagdes ao Sistema de Informagdes
Contabeis e Fiscais do Setor Publico Brasileiro — Siconfi. A definicdo da periodicidade, formato e
sistema para envio dos dados estd na Portaria STN n° 642/2019. De acordo com essa Portaria, uma das
formas de envio dos dados ¢ por meio da Matriz de Saldos Contébeis - MSC. Dentre o conjunto de
dados que compdem a MSC estdo os dados referentes a execugdo contabil e orcamentaria das receitas e
despesas relacionadas a educacdo dos entes da Federagdo, incluindo as contas contdbeis, as
classificagdes orgamentarias ¢ informagdes gerenciais importantes para os indicadores da educag@o.
Portanto, a MSC, que deve ser enviada mensalmente pelos entes da Federagdo, contém os dados
padronizados referentes a execugdo contabil e orgamentaria dos entes da Federagao.

Em outubro de 2020, a STN/ME ¢ 0 FNDE/MEC firmaram o Acordo de Cooperagdo Técnica n° 8, que

prevé dentre as atividades a proposicdo de mecanismos que possibilitem o compartilhamento de dados
entre a STN/ME e o FNDE/MEC referentes as informagdes disponibilizadas pelos entes, resguardado o

sigilo, quando aplicavel. As tratativas para o compartilhamento ja se iniciaram e a concretizacdo desse

compartilhamento depende de iniciativas por parte do FNDE para que o SIOPE utilize os dados enviados
pelos entes por meio da MSC. (grifos inseridos)

266. A interoperabilidade é um aspecto importante a ser tratada em futuras fiscalizacdes do
TCU que tenham por objeto de controle o Siope. Segundo conceitos extraidos da literatura que trata
desse tema, a interoperabilidade ndo € somente a integracdo de sistemas, nem somente a integracao de
redes. Também ndo se refere unicamente ao fluxo de troca de dados entre sistemas. Na verdade,
representa a soma de todos esses fatores, cabendo destacar algumas defini¢oes extraidas da plataforma
Gov.br (2022):

a) “Intercambio coerente de informagoes e servigos entre sistemas”, “Habilidade de transferir e
utilizar informagdes de maneira uniforme e eficiente entre varias organizacdes e sistemas de
informacao” (Governo da Australia);

b) “Habilidade de dois ou mais sistemas (computadores, meios de comunicagao, redes, software
e outros componentes de tecnologia da informagao) de interagir e de intercambiar dados de
acordo com um método definido, de forma a obter os resultados esperados” (ISO);

c) “Interoperabilidade define se dois componentes de um sistema, desenvolvidos com
ferramentas diferentes, de fornecedores diferentes, podem ou ndo atuar em conjunto” (Instituto
Europeu de Informatica).

267. Dos conceitos apresentados, conclui-se que a interoperabilidade ocorre quando dois ou
mais sistemas conseguem trabalhar em conjunto (interoperar), mas sem que um dependa da tecnologia
do outro. Difere do conceito de integragdo, em que dois ou mais sistemas sdo conectados, € ha entre
eles uma relagdo de dependéncia tecnologica.

268. Por oportuno, ressalta-se novamente que se encontra em curso auditoria de TI em cujos
objetivos esta avaliar a interoperabilidade entre o Siope com os Sistemas Integrados de Administragao
Financeira da Unido (Siafi) e dos demais entes da Federagao (Siafic), cujo padrdo minimo de qualidade
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do sistema foi estabelecido pelo Decreto 10.540/2021, com base no art. 48, § 2°, da Lei Complementar
101/2000 e no art. 163-A da Constituigdo Federal (TC 012.707/2022-8).

269. A referida auditoria podera aprofundar as analises acerca dos avangos pelo FNDE na
utilizagdo pelo Siope dos dados enviados por meio da MSC como forma de mitigar o risco de ndo
transmissdo dos dados ao Siope pelos entes, ndo obstante tal transmissao esteja legalmente amparada
na Lei 14.113/2020 [vide secao IIL.6].

I11.8. Principio da conta tnica e especifica vinculada ao Fundeb

270. O art. 21 da Lei 14.113/2020 define como regra o principio da conta unica e especifica
vinculada ao Fundeb, que deve ser instituida pelos governos estaduais, do Distrito Federal e
municipais para a execucdo dos recursos recebidos. A Portaria FNDE 807, de 29/12/2022, estabelece,
em seu art. 2°, § 1°, que o titular das contas do Fundeb serdo a Secretaria de Educacdo, ou o 6rgdo
equivalente gestor dos recursos da educagdo na respectiva esfera governamental, os quais devem
possuir registro proprio e exclusivo de matriz no CNPJ, natureza juridica de orgdo publico do
respectivo Poder Executivo e Atividade Econdmica destinada a regulacdo das atividades de saude,
educagdo, servigos culturais e outros servigos sociais. O Tribunal firmou entendimento de que a
expressao “‘conta unica e especifica”, embora ndo possua conceito definido normativamente, indica
que os valores nela transitados, tanto créditos quanto débitos, sejam exclusivamente relacionados a
finalidade ou ao objeto a que a conta se refere, no caso o Fundeb, sendo inapropriados os créditos de
outras origens ou para outras finalidades (Acordao 794/2021- TCU-Plenario, relator min. Augusto
Nardes).

271. Pela redacao original da Lei 14.113/2020 (art. 20, caput, c/c art. 21, caput) os recursos do
Fundeb deveriam ser mantidos em contas no Banco do Brasil ou na Caixa Econdmica Federal,
vedada a transferéncia para outras contas e institui¢oes financeiras. Contudo, a Lei 14.276, de
27/12/2021, incluiu o § 9° ao art. 21 da Lei 14.113/2020, excepcionalizando a vedagdo a transferéncia
de recursos contida no caput do referido artigo para outras instituigdes financeiras no caso em que 0
ente tenha com elas contratado o pagamento de salarios, de vencimentos e de beneficios de qualquer
natureza aos profissionais da educacao basica em efetivo exercicio. A mencionada Portaria FNDE
807/2022, de 29/12/2022, nos seus § 1° e § 2°, inciso I, do art. 1°, bem como a Portaria Conjunta
FNDE-STN 3, de 29/12/2022, nas alineas “a” e “b”, inciso III, do art. 5° ja contemplam essa
possibilidade.

272. No acompanhamento que resultou nos Acoérdaos 7/2020-TCU-Plenéario e 794/2021-TCU-
Plenario (ambos sob a relatoria min. Augusto Nardes), o Tribunal constatou existéncia de conta
corrente de entes subnacionais beneficiarios de recursos do Fundeb com titularidade distinta do 6rgao
responsavel pela educagdo e créditos estranhos ao Fundeb realizados na conta bancaria vinculada ao
Fundo, em desrespeito a legislagdo afeta a matéria.

273. Em relagdo ao achado da titularidade indevida da conta tnica e especifica vinculada ao
Fundeb, a trilha de auditoria foi processada no Sinapse em 7/6/2021, com a verificacdo contemplando
amostra de contas que receberam recursos em junho de 2021. Constatou-se que 67% dos 5.595 entes
federativos pesquisados (5.568 municipios, 26 estados e o Distrito Federal) apresentaram
impropriedades na titularidade dessas contas.

274. Em relacdo ao achado dos créditos estranhos ao Fundeb na conta bancaria, a trilha de
auditoria foi processada no Sinapse em 5/11/2021, com a verificagdo contemplando amostra de
movimentagoes bancarias no periodo de 1/1/2021 a 30/7/2021. Constatou-se que 58% dos 5.595 entes
pesquisados apresentaram impropriedades nas movimentacdes de créditos nas suas contas.

275. O TCU deliberou sobre os achados nos itens 9.2 e 9.3 do Acdrdao 794/2021-TCU-
Plenario, determinando ao FNDE que comunicasse as irregularidades identificadas pelo Tribunal aos
gestores estaduais e municipais do Fundeb e os orientasse a corrigir e evitar a recorréncia dessas
situagdes. Nos termos do item 9.4 do referido acérddo, os achados também foram disponibilizados aos
tribunais de contas subnacionais, para que avaliassem a ado¢do de medidas pertinentes a esse respeito.

276. A partir dos exames realizados, identificam-se como riscos criticos associados ao Fundeb: a)
desobediéncia ao principio da conta unica e especifica vinculada ao Fundeb:; b) movimentacdo de
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recursos estranhos ao Fundo em conta bancaria. Além do inequivoco descumprimento de lei, favorece
eventual desvio de finalidade no uso dos recursos, enseja a realizacdo de despesa por conta corrente ndo
destinada a abrigar recursos do Fundo e constitui 6bice ao exercicio do controle e da fiscalizagcdo pelos
orgaos investidos dessa prerrogativa.

277. Considerando que o TCU, em conjunto com os Tribunais de Contas
Estaduais/Municipais, estd desenvolvendo o Sistema Sinapse, com tipologias (atributos que definem
espécie de irregularidades) e trilhas de auditoria (procedimento de cruzamento de dados e
identificacdo de indicios, tomando por base determinada tipologia), e os riscos aqui apontados ja
estdo sendo tratados naquele sistema, bem como foram autuados processos de acompanhamento com
essa finalidade, sob a coordenacdo e instrugdo da AudEducacdo, entende-se que ndo ha necessidade
da adocdo de medidas adicionais de controle pelo Tribunal no ambito deste levantamento.

I11.9. Divulgacio dos extratos bancarios do Fundeb

278. Ao examinar as inovagdes trazidas a luz da nova regulamentagiao do Fundeb, no que tange
ao aumento da transparéncia dos gastos publicos, notadamente sobre a publicidade das
movimentagdes bancarias dos recursos, merecem destaque os seguintes dispositivos: art. 21, § 6°, da
Lei 14.113/2020; e artigos 17, § 9°, 19, 20, 21 e 38, inciso II, do Decreto 10.656/2021. Nota-se
especial preocupacdo da norma infraconstitucional (Lei 14.113/2020) e da norma infralegal (Decreto
10.656/2021 e Portaria Conjunta FNDE-STN 3/2022) com a publicidade dos extratos bancarios das
contas-correntes do Fundeb, que deverdo estar disponiveis de forma permanente, em formato aberto e
com acesso pela Internet, tanto no sitio eletronico das instituicdes financeiras detentoras das
respectivas contas quanto no Siope. De posse dos extratos bancarios, em principio, seria possivel
verificar os valores executados, incluindo os destinatarios dos recebimentos € os meios de
pagamentos.

279. Nos termos do art. 21, § 6° da Lei 14.113/2020, reproduzido pelo art. 19 do Decreto
10.656/2021, “A instituicdo financeira disponibilizara, permanentemente, em sitio na internet
disponivel ao publico e em formato aberto e legivel por maquina, os extratos bancarios referentes a
conta do Fundo”, que devem incluir informacdes atualizadas sobre: a) movimenta¢des bancarias; b)
responsavel legal pela conta; ¢) data de abertura da conta; e d) agéncia e nimero da conta.

280. A recente alteragdo da Lei 14.113/2020, promovida pela Lei 14.276/2021, com a inclusdo
do paragrafo 9° ao seu art. 21, admitiu a possibilidade de processamento de folha de servidores da
educagdo por institui¢des financeiras publicas e privadas para além do Banco do Brasil e da Caixa
Economica Federal, mantendo as obrigacdes de transparéncia dos extratos bancarios, previstas no § 6°
do art. 21, para essas outras institui¢des que venham a custodiar os recursos do Fundeb.

281. Nos termos do art. 17, § 9°, do Decreto 10.656/2021, os extratos bancarios devem ter a sua
publicidade também garantida no Siope:

O Banco do Brasil S.A. ¢ a Caixa Econémica Federal disponibilizardo no Siope os extratos das contas
unicas ¢ especificas dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, destinadas a movimentagdo dos
recursos do Fundeb, por meio de arquivo em leiaute especifico, para garantir a transparéncia, a
integracdo de dados declarados e possibilitar a fiscalizagdo e o controle social da utilizagdo dos recursos.

282. O art. 20 do Decreto 10.656/2021 atribuiu prazo de 180 dias para as institui¢des financeiras
implementarem os ajustes necessarios em seus sistemas para a operacionalizacdo dos
procedimentos de publicizagdo dos extratos bancarios. Esse prazo expirou em 22/9/2021.

283.  Publicada apds o inicio da vigéncia do novo Fundeb, a Portaria FNDE 807/2022, que
disp0e sobre as contas correntes, a migracao de domicilio bancario, a publicidade da movimentagao
financeira dos recursos ¢ as obrigacOes das institui¢des financeiras e entes subnacionais no ambito
do Fundo, trouxe maior detalhamento em relag@o a portaria anterior (Portaria Conjunta STN/FNDE
2/2018 — revogada), no que se refere as informagdes sobre as transferéncias e a utilizagdo dos
recursos do Fundo, conforme extraido do seus artigos 11 e 12:

Art. 11. O Banco do Brasil S.A. divulgara, permanentemente, com informagdes atualizadas, em sitio na
Internet disponivel ao publico e em formato aberto e legivel por maquina, acessivel a partir da pagina
principal da instituicdo, inclusive para impressdo e download pelos interessados, os seguintes
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demonstrativos da disponibilizacdo e distribuicao das receitas do Fundeb a que se refere o art. 3° da Lei n°
14.113, de 2020:

I - demonstrativo dos valores mensal e anual disponibilizados ao Fundeb pelas unidades transferidoras e
repassadora de que trata o § 1° do art. 1° da Portaria Conjunta FNDE/STN n° 3, de 29 de dezembro de
2022, contendo a identificacdo da UF e da unidade transferidora ou repassadora, o valor ¢ a data da
disponibilizagdo, a origem da receita disponibilizada e a data de distribuicdo dos recursos aos entes
subnacionais beneficiarios;

II - demonstrativo dos valores mensal e anual distribuidos a conta de cada ente subnacional beneficiario
do Fundeb, por data e origem da receita, no periodo de 1° de janeiro a 31 de dezembro;

III - demonstrativo dos valores mensal ¢ anual das contribui¢des ao Fundeb e distribui¢do aos fundos, por
ente subnacional e origem da receita.

§ 1° Os leiautes dos demonstrativos tratados nos incisos I a III deste artigo serdo definidos conjuntamente
pelo FNDE e pela STN, de forma a garantir a transparéncia, a integragdo de dados declarados e
possibilitar a fiscalizagdo e o controle social da utilizagao dos recursos. (...)

Art. 12. As instituicdes financeiras responsaveis pela manuten¢do das contas Unicas e especificas do
Fundeb de que trata o art. 1° desta portaria disponibilizardo, permanentemente, em sitio na Internet
disponivel ao publico e em formato aberto e legivel por maquina, acessivel a partir da pagina principal da
instituicdo, inclusive para impressdo e download pelos interessados, os extratos bancérios das contas
correntes do Fundeb nelas domiciliadas, incluidas informagdes atualizadas contendo:

I - o nimero, nome e enderego da agéncia bancaria, o nimero e data de abertura da conta-corrente, o
CNPJ e razdo social do titular da conta-corrente ¢ 0 nome e CPF do representante legal do titular da conta;

II - os saldos anterior e atual em conta-corrente e aplicagdo financeira;
III - as datas de langamento das movimentagdes;

IV - a identificacdo da finalidade dos depositos e dos depositantes, com CPF ou CNPJ e nome ou razdo
social, nos casos de langamentos a crédito;

V - a identificagdo da finalidade e do destinatario dos pagamentos, com CPF ou CNPJ e nome ou razdo
social, nos casos de lancamentos a débito; (...) (grifos inseridos)

284. Na auditoria operacional que resultou no Acordao 734/2020-TCU-Plenario (relator min.
Augusto Nardes), o Tribunal apontou que a rastreabilidade da movimentag@o de recursos do Fundeb
encontrava-se prejudicada pela parcial falta de identificacdo de beneficiarios em extratos bancarios.
Em fiscalizacdes realizadas pela CGU, foi identificado o uso sistematico de realizacdo de saques
vultosos de recursos federais em espécie e movimentagdes financeiras em contas de passagem,
situacdes contrarias a legislagdo. Essas movimentacdes impedem o monitoramento da aplicagao das
verbas, pois 0 saque em espécie ndo permitia conhecer o destino dos pagamentos. Ademais, a
mescla dos valores transferidos de contas do Fundeb para outras contas bancarias inviabilizam o
rastreamento integral dos recursos do Fundo.

285. Ainda no ambito do citado levantamento, o Nucleo de Dados da AudEducagdo realizou
analise de extratos de contas do Fundeb, custodiadas no Banco do Brasil, com langamentos do ano
de 2018, e identificou as seguintes desconformidades: a) emissdo de cheques, no montante de R$
550 mil, em desacordo com a legislagdo; b) emissdo de folhas de pagamento, no total de R$ 385,6
milhdes, sem identificacdo dos destinatarios; ¢) pagamentos de titulos, na montante de R$ 152
milhdes, ndo identificados; e d) realizagdo de transagdo do tipo TED, no valor de R$ 1,2 bilhdo, sem
identificacdo do destinatario.

286. Quanto ao precedente da atuacdo do TCU nessa matéria, destacam-se, para além da
auditoria operacional de que trata o Acordao 734/2020-TCU-Plenario (relator min. Augusto Nardes),
os seguintes processos de controle: a) Representacdo TC 045.072/2021-3 (rel. Min Aroldo Cedraz),
sob responsabilidade da AudEducagdo, que trata do acesso ptblico aos extratos bancarios do Fundeb; e
b) Acompanhamento TC 022.272/2019-4 (Acérddo 7/2020-TCU-Plenario, relator min. Augusto
Nardes, revisado pelo Acordao 458/2022-TCU-Plenéario, relator min. Jorge Oliveira, e Acérddo
794/2021-TCU-Plenario, relator min. Augusto Nardes), que cuida da constru¢do de método de
fiscalizag@o baseado na construgdo de tipologias e trilhas de auditoria a serem incorporadas ao projeto
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Sistema Informatizado de Auditoria em Programas de Educacdo (Sinapse), coordenado pela
AudEducacio.

287. O assunto relativo aos extratos bancarios do Fundeb possui relacdo direta com o projeto
de desenvolvimento de sistema Sinapse. Trata-se de esfor¢o conjunto entre o TCU e os Tribunais de
Contas de estados e de municipios participes do projeto na identificagdo de despesas com indicios de
desconformidade com a legislacdo e a jurisprudéncia aplicavel. Para a definicdo de tipologias e o
desenvolvimento das trilhas de auditoria no Sinapse sdo utilizadas bases de dados de diferentes fontes,
a exemplo dos extratos bancarios de contas publicas custodiadas pelo Banco do Brasil e pela Caixa
Econdmica Federal. No primeiro acompanhamento, foram desenvolvidas e implementadas trilhas de
auditoria decorrentes das seguintes tipologias rodadas a partir dos extratos bancarios do Fundeb: a)
titularidade indevida da conta tnica e especifica vinculada ao Fundeb; e b) créditos estranhos ao
Fundeb realizados na conta unica e especifica vinculada ao Fundo.

288. No ambito do trabalho de acompanhamento do Sinapse, € ainda sem o acesso ao nivel de
detalhamento desejavel dos extratos bancarios, as analises preliminares das movimentagdes bancarias
dos recursos do Fundeb ja permitiram ao TCU identificar desconformidades relativas a: a) entes que
receberam recursos do fundo em contas correntes cuja titularidade ndo ¢ a do 6rgdo responsavel pela
educagdo; b) entes que apresentaram créditos estranhos ao fundo em suas contas correntes Unicas e
especificas; c¢) falta de indicagdo, quando for o caso, das finalidades excepcionais indicadas pelos
titulares das contas do fundo, nas transferéncias para beneficiarios de natureza juridica ptblica, quando
a movimentacao das contas estiver abrangida pelo regramento dos Termos de Ajustamento de Conduta
entre Caixa e MPF e entre Banco do Brasil e MPF; e d) ocorréncia de langamentos cujo beneficiario
do crédito nao esta identificado ou cujo CPF ou CNPJ ¢ invalido.

289. Em relagdo ao rastreio das contas do Fundeb custodiadas por institui¢des financeiras que
nio sejam o Banco do Brasil ¢ a Caixa, foi constituido um grupo de trabalho e auditores da
AudEducagdo mantém contato junto a Federacdo Brasileira de Bancos (Febraban), no sentido de que
as institui¢des informem com quais entes federativos possuem contratos para viabilizar o pagamento
de salarios, de vencimentos e de beneficios de qualquer natureza aos profissionais da educagdo em
efetivo exercicio e da respectiva conta bancéria aberta para movimentar os recursos da folha de
pagamento.

290. No Voto condutor do Acdrddo 794/2021-TCU- Plenario, o Ministro Relator Augusto
Nardes assim se manifestou sobre a importancia do trabalho de acompanhamento, o mérito do Sinapse
€ 0 imperioso acesso as informagdes das movimenta¢des bancarias do Fundeb:

De fato, a efetividade do Fundeb passa, obrigatoriamente, pela melhoria dos controles de regularidade na
execucdo das despesas. Atualmente, os mecanismos de controle do Fundo sdo frageis, conforme
comprovam as expressivas quantidades de denuncias e representagdes que dao entrada no Tribunal todos
os anos ¢ de artigos da Imprensa noticiando fraudes (que podem ser obtidos em rapida pesquisa na
Internet).

(..)

Tendo em vista as dificuldades intrinsecas do controle ¢ fiscalizagao da aplicag@o dos recursos do Fundeb,
uma vez que, embora de elevada materialidade, de forma consolidada, sdo repassados a milhares de entes
federados e utilizados em uma diversa gama de despesas/agentes, considero que o resultado do presente
acompanhamento e a futura incorporagdo de tipologias ao Sistema Informatizado de Auditoria de
Programas de Educagéo (Sinapse), ira contribuir de sobremaneira para a melhoria e transparéncia do gasto
publico na educagio basica (...).

291. Uma das caracteristicas do Sinapse que merece ser destacada ¢ o seu carater pedagogico e
orientador. A prioridade ndo ¢ aplicar sangdes por irregularidades identificadas, mas atuar de forma
preventiva, saneando as impropriedades identificadas e, principalmente, contribuindo para evitar novas
ocorréncias de mesma natureza. Além de elevada materialidade, os recursos do Fundeb sao repassados
a milhares de entes federados e utilizados em uma ampla diversidade de despesas, o que justifica a
adocdo de uma solugdo de controle automatizada.

292. A partir dos exames realizados, identificam-se como riscos criticos associados ao Fundeb: a)
baixa rastreabilidade na custédia e movimentagdo dos recursos do Fundeb em contas bancérias; e b)
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falta de disponibilizacdo publica dos extratos das contas bancérias do Fundeb, em descumprimento ao
que preceitua o art. 21 § 6° da Lei 14.113/2020 e o art. 17, § 9°, do Decreto 10.656/2021.

293. Considerando que o TCU esta desenvolvendo o Sistema Sinapse, com tipologias
(atributos que definem espécie de irregularidades) e trilhas de auditoria (procedimento de cruzamento
de dados e identificacdo de indicios, tomando por base determinada tipologia), e os riscos aqui
apontados ja estdo sendo tratados naquele sistema, bem como foram autuados processos de
acompanhamento com essa finalidade, sob a coordenagdo e instrugdo da AudEducacdo, entende-se
que ndo ha necessidade da adogdo de medidas adicionais de controle pelo Tribunal neste
levantamento.

II1.10. Vinculacoes e vedacoes do uso de recursos do Fundeb

294. O uso dos recursos do Fundeb deve observar as vinculagdes dispostas no art. 212-A,
caput, V11, VIII, XI e XIII, § 3° da CF. Existem duas vinculagdes gerais quanto a obrigatoriedade de
aplicacdo dos recursos: a) em despesas de MDE; e b) na area de atuacdo prioritaria do ente (educagéo
infantil e ensino fundamental, para os Municipios, e ensino fundamental e ensino médio, para os
Estados). Todos os recursos do Fundeb devem ser destinados para despesas de MDE e voltadas para
educagdo basica. O art. 25, § 3°, da Lei 14.113/2020 permite que até 10% dos recursos recebidos a
conta do Fundeb, inclusive relativos a complementacdo da Unido, sejam utilizados no primeiro
quadrimestre do exercicio imediatamente subsequente, mediante abertura de crédito adicional.

295. Quanto ao conceito de MDE, a aplicacdo dos recursos esta sujeita as regras definidas nos
arts. 70 e 71 da Lei 9.394/1996 (Lei de Diretrizes e Bases da Educagdo Nacional). As despesas de
MDE sao aquelas realizadas na consecucao dos objetivos basicos das institui¢des educacionais de
todos os niveis de ensino e estdo listadas no art.70 da Lei 9.394/1996, estando enquadradas: a)
remuneracgao dos profissionais da educagdo; b) aquisicdo, manutengdo, construgdo e conservagio de
instalagdes e equipamentos necessarios ao ensino; ¢) uso ¢ manutengao de bens e servigos vinculados
ao ensino; d) levantamentos estatisticos, estudos e pesquisas visando precipuamente ao
aprimoramento da qualidade e & expansdo do ensino; ¢) realizagdo de atividades-meio necessarias ao
funcionamento dos sistemas de ensino; f) concessdo de bolsas de estudo a alunos; g) quitagdo de
empréstimos (principal e encargos) destinados a investimentos em educacao (ex.: financiamento para
construcdo de escola); h) aquisicdo de material didatico-escolar ¢ manutengdo de programas de
transporte escolar; e 1) realizac@o de atividades curriculares complementares voltadas ao aprendizado
dos alunos ou a formagdo continuada dos profissionais (Brasil, 1996).

296. Por outro lado, segundo o art. 71 da Lei 9.394/1996, ndo sdo consideradas como de MDE
as despesas realizadas com: a) pesquisa, quando ndo vinculada a institui¢des de ensino, ou, quando
efetivada fora dos sistemas de ensino, que ndo vise, precipuamente, ao aprimoramento de sua
qualidade ou a sua expansdo; b) subvenc¢ao a instituigdes publicas ou privadas de carater assistencial,
desportivo ou cultural; ¢) formagdo de quadros especiais para a administragdo publica, sejam
militares ou civis, inclusive diplomaticos; d) programas suplementares de alimentacdo, assisténcia
médico-odontolégica, farmacéutica e psicologica, e outras formas de assisténcia social; €) obras de
infraestrutura, ainda que realizadas para beneficiar direta ou indiretamente a rede escolar; e f) pessoal
docente e demais trabalhadores da educacdo, quando em desvio de funcdo ou em atividade alheia a
manuten¢do e desenvolvimento do ensino (Brasil, 1996).

297. Existem trés subvinculagdes a serem observadas: a) aplicagdo minima de 70% dos
recursos de cada Fundo, excluida a Complementagdo-VAAR, no pagamento de profissionais da
educagdo basica em efetivo exercicio; b) aplicagdo minima de 15% da Complementacdo-VAAT em
despesa de capital (investimentos em infraestrutura, melhoria de equipamentos e instalagdes); € c)
50% dos recursos globais da Complementacao-VAAT deverdo ser destinados a educagao infantil.

298. A parcela de 70% vinculada & remuneragdo dos profissionais da educagdo bésica atende a
uma das finalidades primordiais do Fundeb, que ¢ a valorizagdo dos profissionais da educacio,
enquanto figuras centrais nas a¢des de MDE da educagdo basica. A fim de delimitar quais
profissionais fazem jus a remuneracdo paga com a parcela minima de 70% do Fundeb, recorre-se a
definicdo legal do art. 61, I a V, da Lei 9.394/1996 c/c art. 1° da Lei 13.935/2019: a) professores
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habilitados em nivel médio ou superior para a docéncia na educacdo infantil e nos ensinos
fundamental e médio; b) trabalhadores em educacdo portadores de diploma de pedagogia, com
habilitagdo em administragdo, planejamento, supervisdo, inspecdo e orientagdo educacional, bem
como com titulos de mestrado ou doutorado nas mesmas areas; c¢) trabalhadores em educacdo,
portadores de diploma de curso técnico ou superior em area pedagdgica ou afim; d) profissionais com
notdrio saber reconhecido pelos respectivos sistemas de ensino, para ministrar conteudos de areas
afins a sua formagdo ou experiéncia profissional, atestados por titulagdo especifica ou pratica de
ensino; e) profissionais graduados e que possuem complementacdo pedagogica, conforme disposto
pelo Conselho Nacional de Educagdo (CNE); f) profissionais que prestam servigos de psicologia e de
servico social para atender as necessidades e prioridades definidas pelas politicas de educagdo, por
meio de equipes multiprofissionais.

299. Para ser enquadrado na definicdo e aplicacao da Lei do Novo Fundeb, além de ser um dos
profissionais acima listados, ainda € preciso o cumprimento de dois requisitos: a) estar em efetivo
exercicio nas redes escolares de educagao basica; e b) ser formado em cursos reconhecidos.

300. Quanto a parcela de 30% ndo vinculada ao pagamento da remunerag@o dos profissionais
da educagdo, pelo que ja foi exposto anteriormente, a sua utilizacdo deve ser direcionada a outras
despesas que sejam obrigatoriamente consideradas como de MDE.

301. A nova legislagdo do Fundeb (art. 27 da Lei 14.113/2020) trouxe ainda a obrigatoriedade
de que pelo menos 15% dos recursos da Complementacao-VAAT devem ser destinados para
despesas de capital por cada rede de ensino beneficiada. Dessa forma, o legislador atribuiu ao Fundeb
o papel de também contribuir para melhoria da infraestrutura escolar, por meio de investimentos em
construcao de salas de aula, compra de mobiliarios e outros equipamentos necessarios ao ensino.

302. Outra importante mudanca ¢ a designagdo de 50% dos recursos globais da
Complementagdo-VAAT para a educagdo infantil (art. 28 da Lei 14.113/2020). Para isso, devem ser
observados como parametros obrigatorios indicadores relacionados ao déficit de cobertura, 8 demanda
anual por creche e a vulnerabilidade socioeconomica da populagdo a ser atendida [vide Segao II1.5].

303. Em relagdo as vedagdes do uso dos recursos, merece destaque o disposto no art. 212, § 7°,
da CF, c/c o art. 29, inciso 11, da lei 14.113/2020: fica expressamente vedada a utilizagdo dos recursos
para pagamento de aposentadorias e pensdes, obrigando estados e municipios que exerciam essa
pratica a se ajustarem, pacificando o entendimento juridico sobre essa matéria. Além disso, nos
termos dos arts. 25 ¢ 29, 1 e III, da Lei 14.133/2020, também ¢é vedada a utilizagdo de recursos do
Fundeb com: a) financiamento das despesas nao consideradas de MDE para a educagdo basica
(reitera o disposto no art. 212-A, da CF); b) garantia ou contrapartida de operacdes de crédito,
internas ou externas, contraidas pelos Estados, Distrito Federal ou Municipios que ndo se destinem ao
financiamento de projetos, acdes ou programas considerados de MDE para a educacdo bésica; e c)
pagamento de despesas de exercicios anteriores.

304. No caso da complementagdo da Unido ao Fundeb, destaca-se o disposto no art. 212-A,
inciso VIII, da CF, reiterado pelo art. 4°, § 3°, da Lei 14.113/2020, que permite a Unido contabilize,
no maximo, 30% do valor repassado ao Fundo para cumprimento da sua aplicagdo minima em MDE.

305. Anualmente, quando da elaboragdo do Parecer Prévio das Contas do Presidente da
Republica, o TCU analisa o correto computo de até 30% da complementagdo da Unido ao Fundeb na
composicao do minimo em MDE. No Parecer das Contas do Exercicio de 2021 (relator min. Aroldo
Cedraz), o Tribunal evidenciou, pela circularizagdo de informagdes do Siafi e do RREO, que a Unido
cumpriu o limite de contabilizagdo permitido:

Com relagdo a complementagdo da Unido ao Fundeb, verifica-se que o total da despesa empenhada nas
acoes 0E36 e 00SB — Complementagdo da Unido ao Fundeb, até dezembro de 2021, foi de R$ 23.575
milhdes. Contudo, somente o limite anual equivalente a 30% desse montante (R$ 7.072,50 milhdes) foi
contabilizado na composi¢do do minimo com MDE, restando atendido o disposto no inciso VIII do art.
212-A da Constituigdo.

306. No levantamento que resultou no Acérdao 349/2020-TCU-Plendrio (relator min. Walton
Alencar Rodrigues), o Tribunal constatou aplicagdo indevida de recursos do Fundeb no pagamento
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da remuneragdo de pessoal, ainda sob a regra antiga da vinculacdo de parcela de 60% para
pagamento apenas de profissionais do magistério.

307.

Do levantamento realizado a partir de dados obtidos por meio de diligéncia, por meio de extragdo de
dados no Siope e por meio de questionario enviado eletronicamente as secretarias de educagdo, foi
possivel evidenciar as seguintes situacdes: a) recursos do Fundeb sendo utilizados para remunerar
profissionais do magistério cedidos, vistos que estes ndo se enquadram no conceito de despesas com
MBDE; b) recursos da parcela vinculada de 60% do Fundeb sendo utilizados para remunerar profissionais
do magistério declarados como no exercicio de atividade administrativa alheia aquelas previstas no art.
22 da Lei 11.494/2007; c) outros profissionais da educagdo sendo remunerados pela parcela vinculada de
60% do Fundeb. Tais situagdes estdo em desconformidade ao estabelecido pelo art. 22 da Lei
11.494/2007, sendo que as duas primeiras sinalizam para a ocorréncia do desvio de fungdo do
profissional de magistério.

Os nameros apurados na amostra de quinze entes diligenciados trazem fortes indicios de que 18.514
profissionais estariam em desvio de fungo no més de novembro de 2017, sendo 15.183 (82%)
exercendo atividade administrativa na secretaria de educag@o e 3.331 (18%) cedidos a outros 6rgdos.
Tendo por base apenas essa amostra reduzida de analise, teriam sido gastos irregularmente R$ 34,66
milhdes com a verba vinculada de 60% do Fundeb para o pagamento de profissionais nesta situacdo
somente naquele més.

(...) Analises complementares com o uso de registros do Siope, que abrangeram amostra de 1.371
municipios e sete estados, revelaram ainda que cerca de 67.900 profissionais do magistério estavam com
lotagdo na secretaria de educacdo, sendo essa situacdo indicio de que poderiam estar deslocados em
fungdes meramente administrativas, também se configurando no desvio de fungdo. Neste caso, também
houve pagamento da remunerag@o desses profissionais com a parcela vinculada de 60% do Fundeb, que
somou R$ 194,24 milhdes. (Relatorio condutor do Acordao 349/2020-TCU-Plenario)

Na auditoria que resultou no Acoérddao 734/2020-TCU-Plenario (relator min. Augusto

Nardes), o Tribunal constatou apropriacdo e validagdo de recursos do Fundeb em despesas vedadas
implicita ou explicitamente como de MDE.

308.

Ainda que algumas despesas apresentadas por unidade da Federagcdo possam aparentar pouca
materialidade diante do volume de recursos dispendidos pelo ente em educagdo, percebemos que a
participag@o de algumas das despesas vedadas dentro de um municipio apresenta relativa materialidade.
Tomamos, por exemplo, os estados da Bahia e do Maranhdo, os quais receberam complementagdo da
Unido para o Fundeb nos tltimos anos:

Na Bahia, no ano de 2019, temos que um determinado municipio declarou no Siope o valor de
R$ 1.399.920,27 em despesas com Merenda Escolar pagas no primeiro bimestre de 2019. Segundo a
Portaria Interministerial MEC/MF 7/2018, a previsdo de receita, em 2019, para esse municipio ¢ de R$
44.847.361,95. A despeito de outras despesas, somente a apropriagdo inadequada de recursos do Fundeb
com a rubrica Merenda Escolar representava 3,1% do recurso anual provido por recursos do Fundo;

No Maranhdo, um dos municipios tinha previsdo de receber R$ 23.819.645,43 de receitas no Fundeb em
2019, conforme Portaria Interministerial MEC/MF 7/2018. De acordo com os dados extraidos do Siope,
o municipio havia destinado, no primeiro bimestre de 2019, para pagamento de Instituicdo de
Assisténcia Social, o valor de R$ 1.038.575,96, isto é, 4,4% da sua receita anual. Outro municipio
daquele Estado havia gasto, em 2018, também em Subvengdo de Assisténcia Social, R$ 634.158,75. Este
gasto representou 4,8 % dos R$ 13.102.988,84 recebidos por meio do Fundeb.

No que tange aos gastos com Inativos, o trabalho de Levantamento do Tribunal objeto do TC
027.502/2018-0 (Acérddo 1.656/2019-Plenario) identificou que os estados do Espirito Santo, de Goias e
de Sdo Paulo estariam permitindo a inclusdo de gastos com aposentadorias e pensdes como despesa de
MDE.

()

Quanto a Despesas de Exercicios Anteriores, esta apresenta os maiores montantes ¢ ocorre em quase
todos os estados, chegando a 372 municipios que declararam a apropriagdo dessa rubrica com recursos
do Fundeb no 5° bimestre de 2018. A se destacar que a despesa declarada ao final do 6° bimestre de
2018, de cerca de R$ 179 milhdes, praticamente duplicou ao final do 3° bimestre de 2019, alcangando o
patamar de R$ 356 milhdes.

Merece destaque ainda que o pagamento de aposentadorias e pensdes com recursos do

Fundeb é explicitamente vedado pela norma em vigor, porque essas despesas ndo podem ser
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consideradas como de MDE. Nao ha duvida quanto a irregularidade da utilizagdo de recursos do
Fundeb para o pagamento de aposentadorias e pensdes, ainda que associadas com profissionais
oriundos da educacdo basica, pois, a partir da promulgacdo da Emenda Constitucional 108/2020, a
Constituicdo Federal passou a ostentar, por seu art. 212, § 7° proibi¢do expressa quanto a
classificagao das referidas despesas como MDE, tanto para fins de calculo da aplicagdo minima em
educacdo (art. 212), quanto para a delimita¢do do rol de despesas custeaveis com recursos do Fundeb
(art. 212-A). Ao regulamentar o Fundeb, a Lei 14.113/2020, em seu art. 29, replicou a regra
constitucional, enfatizando a vedacdo de financiamento de despesas nao compreendidas no conceito
de MDE e, de modo explicito, proibindo o “pagamento de aposentadorias e de pensdes, nos termos
do § 7° do art. 212 da Constituicdo Federal”.

309. Mesmo antes do advento da Emenda Constitucional 108/2020, ja havia entendimento de
que tais despesas, ainda que nao fossem vedadas nominalmente, ndo poderiam ser custeadas com
recursos do Fundeb e tampouco comporem o rol de despesas aptas a comprovar a aplicacdo
constitucional minima em educacéo.

310. A Secretaria do Tesouro Nacional (STN), por exemplo, manifestava o entendimento de

que:
(...) considerando a interpretagdo conjunta dos arts. 37 e 40 da Constituicdo, os arts. 70 ¢ 71 da LDB, e o
art. 22 da Lei 11.494/07, conclui-se que, para fins do limite constitucional com MDE, devem-se
considerar apenas as despesas destinadas a remuneragdo ¢ ao aperfeigoamento dos profissionais em
educacdo, e que exergam cargo, emprego ou fun¢do na atividade de ensino, excluindo-se, por
conseguinte, as despesas que envolvam gastos com inativos e pensionistas, pois a lei faz distin¢ao entre
as espécies de rendimento: remuneracao, proventos e pensoes. As despesas com inativos e pensionistas

devem ser mais apropriadamente classificadas como Previdéncia. (Manual de Demonstrativos Fiscais, 9*
ed., 2019, p. 271)

311. O FNDE manifestava entendimento analogo ao da STN:
Os recursos do Fundeb podem ser utilizados para pagamento de inativos?

Nao. Na legislagdo vigente ndo ha tratamento expresso sobre o assunto. A Lei 9.394/96 (LDB) ndo prevé
essa despesa no rol das despesas admitidas como sendo de manutencdo e desenvolvimento do ensino
(como fazia a legislagdo anterior), mas também ndo consta do elenco das despesas proibidas. Dai o
impedimento de se utilizar recursos do Fundeb para pagamento de inativos.

Nos Estados e Municipios onde, excepcionalmente, estejam sendo utilizados recursos da educagdo
(exceto recursos do Fundeb, cuja utilizagdo ndo ¢ permitida nessa finalidade) para esse fim, a maioria
dos Tribunais de Contas entende que o pagamento dos inativos originarios do respectivo sistema de
ensino deve ser eliminado do computo dos gastos com a manutengdo e desenvolvimento do ensino (...)
(Perguntas Frequentes do Fundeb, [s.d.], p. 30)

312. O CNE também havia se posicionado nessa mesma linha de entendimento:

E evidente que os inativos ndo contribuem nem para a manutengdo nem para o desenvolvimento do
ensino. Afastados que estdo da atividade, ndo poderiam contribuir para a manutengdo das agdes que
dizem respeito ao ensino. (...) O espirito da LDB € o de que os gastos com os inativos ndo estdo incluidos
nas despesas com MDE. (Parecer CP/CNE 29/1997, p.10-11)

313. As manifestagdes da STN, do FNDE e do CNE, contrarios a apropriacao dessas despesas
com recursos do Fundeb, ndo conseguiam garantir tratamento uniforme dessa matéria em todo o Pais,
criando margem a interpretagdes diversas por parte dos entes ¢ dos 6rgdos de controle externo, a
ponto do Ministério Publico Federal judicializar o assunto.

314. O TCU possui decisdio no sentido de ndo considerar professores inativos para
recebimentos de pagamentos com recursos do Fundeb, manifestada no Acordado 4.241/2009-TCU-2*
Camara (relatoria do ministro-substituto André Luis de Carvalho). Sob o ponto de vista normativo,
em acordaos mais recentes, ainda na vigé€ncia do antigo Fundeb, o Plenario desta Corte de Contas
entendeu que realmente a legislagdo nao possuia item expresso estabelecendo que os pagamentos de
aposentadorias e pensdes ndo deveriam ser considerados como MDE, como manifestado no Acérdao
1.656/2019-TCU-Plenario (relatoria do Ministro Walton Alencar Rodrigues) e no Acorddo 734/2020-
TCU-Plenario (relatoria do Ministro Augusto Nardes).
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315. Era necessario pacificar a controvérsia sobre o enquadramento das despesas de inativos e
pensionistas e o pagamento com recursos daquele fundo, o que veio a ocorrer com a Emenda
Constitucional 108/2020 e com a Lei 14.113/2020.

316. Por fim, importante registrar o que dispde o art. 212-A, inciso X, alinea “d”, da CF: a
fiscalizacdo do cumprimento das normas de utilizacdo dos recursos e das vedacdes no seu emprego
sera exercida pelos Tribunais de Contas, pelos 6rgdos de controle interno e pelos respectivos
conselhos de acompanhamento e controle social. No caso da complementacdo da Unido, o TCU ¢ o
responsavel por elaborar e informar os procedimentos para a sua fiscalizagdo e prestacdo de contas. O
aprimoramento dos instrumentos € mecanismos para o exercicio dessa fiscalizagdo encontra-se na
legislagdo infraconstitucional (art. 21, § 6°, 37 e 38 da Lei 14.113/2020): disponibilizagdo de extratos
bancarios referentes as contas Unicas dos fundos [vide secdo III.8]; e utilizagdo do Siope para
verificar o cumprimento dos percentuais de aplicagdo dos recursos [vide Secao II1.7].

317. A partir dos exames realizados, identificam-se como riscos criticos associados ao Fundeb: a)
utilizagdo de recursos do Fundeb para custeio de despesas ndo permitidas em lei ou ndo enquadradas no
conceito de MDE, em especial a recorréncia da pratica de pagamento de aposentadorias e pensdes; b)
descumprimento da subvinculagao de aplicacdo de, no minimo, 15% da Complementagdo-VAAT, em
cada rede de ensino beneficiada, em despesas de capital; e ¢) descumprimento da subvinculagdo de
aplicagdo de 50% da Complementagdo-VAAT, em cada rede de ensino beneficiada, para a Educacdo
Infantil.

318. Deixa-se a conveniéncia e oportunidade da AudEducacdo o desenvolvimento de agdo de
controle no sentido de verificar os mecanismos de controle instituidos pelo FNDE relacionados ao
cumprimento das regras de vinculagdo da Complementacdo da Unido.

IV. Riscos juridico-fiscais associados a regulamentac¢ao do Custo Aluno Qualidade (CAQ)

IV.1. Escopo das anilises, métodos empregados e temas priorizados

319. Este capitulo aborda a constitucionalizagdo do CAQ e principais fatores que podem
ensejar risco de conflito federativo com repercussdes fiscais para Unido, em face do seu processo
de regulamentacao, que deve ocorrer por lei complementar.

320. Atualmente, a matéria encontra-se em discussdo no Congresso Nacional ¢ o projeto
principal ¢ o PLP 235/2019. A énfase na identificagdo dessa modalidade de riscos parte do
precedente ocorrido com o antigo Fundef, objeto do levantamento de auditoria operacional
realizado pela Semag e apreciado pelo Acdrdao 2.591/2021-TCU-Plenario (relator min. Benjamin
Zymler), que identificou que apenas 54 a¢des sobre a complementagéo federal ao Fundef ajuizadas
no STF, pelos entes subnacionais, geraram passivos para Unido da ordem de RS 55 bilhdes, além
de diversas acdes que tramitaram em outras instdncias da Justica Federal, as quais representaram
1/3 das agdes envolvendo conflito federativo. Naquela ocasido, houve questionamento perante o
Poder Judiciario acerca da metodologia de calculo do valor minimo anual por aluno, o que
impactaria no montante repassado aos estados e DF a titulo de complementagdo da Unido ao
Fundef.

321. Diante das informagdes coligidas neste trabalho, os principais riscos juridico-fiscais
associados a regulamentagdo do CAQ e que podem resultar em conflito federativo com
repercussoes fiscais para a Unido relacionam-se a trés temas priorizados.

322. O Tema 5, analisado na se¢do IV.2, relaciona as competéncias constitucionais da Unido
e dos entes subnacionais frente a responsabilidade pela organizacdo e manutengdo da educacdo
basica no pais (art. 21, incisos XIII, XIV e XV, art. 22, inciso XXIV, art. 23, inciso V, paragrafo
unico, art. 24, inciso IX, art. 30, inciso VI, arts. 153 a 156, art. 208, inciso VII, art. 211, §§1°, 2°, 3°,
4° ¢ 7° art. 212, §§ 5° e 6° e art. 212-A da CF; art. 9°, incisos II e III, art. 10, inciso I, e art. 11,
inciso I, da LDB).

323. O Tema 6, objeto da se¢do IV.3, refere-se a falta de consenso técnico e politico sobre 0s
pardmetros minimos de qualidade do ensino para embasar a construcdo conceitual do CAQ (art.
206, inciso VII, e art. 212, § 3°, art. 211, § 7°, da CF; art. 4°, inciso IX, e art. 74 da LDB; estratégias
20.6 a 20.8 ¢ 20.10 do PNE da Lei 13.005/2014; PLP 235/2019 e respectivos apensados PLP
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25/2019, PLP 47/2019, PLP 216/2019 e PLP 267/2020).

324. Ja o Tema 7, analisado na se¢do IV.4, contempla as possiveis repercussoes fiscais das
propostas sobre a regulamentacdo do CAQ em discusséo (art.163, VIII, arts. 164-A, 165, § 2°, 167
e 167-D, art. 169, art. 212-A, incisos V, XI, XII, da CF; art. 109, inciso VII, e § 4° e art. 113 do
ADCT; arts. 15 a 23 da LRF; art. 5°, paragrafo tnico, da Lei 11.738/2008, ADI 4848/DF).

325. Cada tema acima foi analisado sob a perspectiva de eventos de riscos a ele associados,
selecionados pela equipe de fiscalizagdo a partir da aplicacdo da metodologia Bow Tie (Anexo 5)
de analise de riscos e controles. Entende-se risco como o evento que possa afetar adversamente a
sustentabilidade fiscal do pais, no processo de regulamentacdo do CAQ, com potencial
judicializagdo contra a Unido. As analises seguiram as diretrizes tragadas na questdo 2 da matriz de
planejamento (pega 40) e foram pautadas em cinco objetivos:

a) identificar como estdo sendo definidos e se ha consenso sobre os pardmetros minimos de
qualidade do ensino para embasar o CAQ (assunto tratado nas segdes IV.2 e IV.3, que se
referem aos Tema 5 e 6);

b) identificar se os Orgdos responsaveis pela defesa juridica da Unifo tragaram alguma
estratégia em virtude das eventuais agdes judiciais contra a Unido envolvendo a
constitucionalizagdo do CAQ pela EC 108/2020 (assunto tratado na se¢do 1V.3.4, que se refere
ao Tema 6);

c) identificar em que medida a metodologia do CAQ eventualmente impactaria no montante da
complementagdo da Unido apos 2026, ano de implementacdo plena dessa assisténcia financeira
da Unido (assunto tratado na sec¢do 1V.4.2, que se refere ao Tema 7);

d) identificar se na metodologia que esta sendo formulada para o CAQ ha consideracao de
geracdo de DOCC pelos entes subnacionais com potencial reflexo sobre a complementagao
federal (assunto tratado nas segoes IV.4.1 aIV.4.4, que se referem ao Tema 7); e

e) adicionalmente foi acrescido o objetivo de identificar a utilizagdo da Plataforma +Brasil
(atual Transferegov.br) para registro e prestacdo de contas de forma centralizada dos repasses
federais relacionados a educagdo basica. Esses repasses sdo considerados na metodologia de
calculo para a afericdo do VAAT do Fundeb e na proposta de regulamenta¢ao do CAQ do PLP
235/2019 (assunto tratado na se¢do IV.2.1, que se refere ao Tema 7).

326. Como método de coleta de informacdes para a selegdo e analise dos riscos, adotou-se a
triangulacdo de evidéncias documentais e testemunhais, obtidas por meio das seguintes fontes: a)
resposta dos gestores aos Oficios 2/2022-TCU/Semag, 3/2022-TCU/Semag, 14443/2022-TCU/Seproc,
14444-TCU/Seproc, Oficio 14447/2022-TCU/Seproc e Oficio 14671/2022-TCU/Seproc; b)
precedentes da atuagdo do TCU (a exemplo do Acordio 2.591/2021-TCU-Plenario); c) revisdo da
legislagdo relacionada aos temas aqui tratados; d) revisdo de artigos, estudos e notas técnicas
produzidos por especialistas; e) ata das entrevistas e dos painéis de referéncia realizados com técnicos
e gestores do MEC, FNDE, Inep, ME, STN, SOF, Casa Civil ¢ AGU; e f) noticias e reportagens
publicadas pela imprensa e por entidades atuantes no tema.

327. Deve-se ressaltar que o Referencial de Controle de Politicas Publicas do TCU possui
orientagdes mais amplas para o controle de politicas publicas que estejam em estagio de formulagéo
(diagnostico do problema; formagdo da agenda publica; desenho da politica; analise de alternativas;
tomada de decisdo) ou em estagio de implementagao (estruturagdo da governancga e gestao; alocagdo e
gestdo de recursos or¢amentarios e financeiros; e operacao e monitoramento). Observa-se que o
processo de regulamentagdo do CAQ encontra-se entre esses dois estagios, com questdes de
formulagdo ainda a serem superadas, assim como estruturagdo do modelo de gestdo e governanca e
identificacdo das fontes de financiamento. Assim, as analises efetuadas nas secdes a seguir pautaram-
se sobre a dimensdo da aloca¢do dos recursos or¢camentarios e financeiros do bloco de controle
relacionado a implementagdo, segundo a perspectiva do referencial, haja vista a andlise visar a
identificac@o dos riscos juridicos-fiscais da politica publica em comento.

IV.2. Competéncias constitucionais e a organiza¢ao ¢ a manutenc¢ao da educacio basica
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328. Para esta secdo, tomam-se em empréstimo as reflexdes realizadas no relatorio que
fundamentou o item 9.4 do Acordao 3.061/2019-TCU-Plenario, relatado pela min. Ana Arraes, que
confirmou a natureza juridica de transferéncias voluntarias dos programas suplementares a
educacdo basica, quais sejam, o Programa Nacional de Alimentagdo Escolar (Pnae), o Programa
Nacional de Apoio ao Transporte Escolar (Pnate) e o Programa Dinheiro Direto na Escola Bésico
(PDDE Bésico).

329. Na ocasido, sobre o modelo federativo brasileiro delineado pela Constituigdo de 1988,
esclareceu-se, a luz da reparti¢do de competéncias normativas, materiais e tributdrias entre os entes
autdbnomos, o que pertence a Unido e aos entes subnacionais em matéria educacional.

330. No campo normativo, a Constituigdo determina que compete privativamente a Unido
legislar sobre as diretrizes e bases da educacdo nacional (art. 22, inciso XXIV), o que se
concretizou com a edigdo da Lei 9.394/1996 (LDB).

331. Especificamente quanto ao ensino, por se tratar de matéria de competéncia concorrente,
cabe a Unifo as normas gerais ¢ aos estados e Distrito Federal as normas suplementares (art. 24,
inciso I1X).

332. Quanto ao aspecto material ou administrativo, proporcionar os meios de acesso a
educacdo, tendo em vista o equilibrio do desenvolvimento ¢ do bem-estar em ambito nacional,
constitui competéncia comum da Unifo, dos estados, do Distrito Federal e dos municipios, a ser
regulada por meio de lei complementar (art. 23, inciso V, paragrafo unico).

Art. 23. E competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios:

V - proporcionar 0s meios de acesso a cultura, a educagdo, a ciéncia, a tecnologia, a pesquisa e a
inovagio; (Redagdo dada pela Emenda Constitucional n°® 85, de 2015)

Paragrafo unico. Leis complementares fixardo normas para a cooperacao entre a Unido e os Estados, o
Distrito Federal ¢ os Municipios, tendo em vista o equilibrio do desenvolvimento ¢ do bem-estar em
ambito nacional. (Redagdo dada pela Emenda Constitucional n° 53, de 2006) (grifos inseridos)

333. Nessa esteira, a Constituicdo define como competéncia municipal a manutengdo de
programas de educacdo infantil e de ensino fundamental, com a cooperagdo técnica e financeira da
Unido e do Estado (art. 30, inciso VI).

Art. 30. Compete aos Municipios:

VI - manter, com a cooperacdo técnica e financeira da Unido e do Estado, programas de educacdo
infantil e de ensino fundamental; (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n° 53, de 2006) (grifos

inseridos)

334. No grupo de matérias a serem reguladas em regime de colaboracdo, na forma do art. 23
da CF, foram incluidas pela EC 108/2020 as condigdes adequadas de oferta e o CAQ, as quais,
respectivamente, devem ser consideradas e servir de referéncia para o padrdo minimo de qualidade
do ensino (§ 7° do art. 211).

335. Para financiar as agdes de educagdo, em atencdo ao art. 208 da CF, o constituinte
estabeleceu competéncias tributarias proprias a cada esfera de governo (art. 153 a 156), em que
tanto a Unido quanto os entes subnacionais contam com recursos minimos dos impostos (18% para
Unido e 25% para os demais entes) para aplicar nessas agdes de MDE, de seus respectivos sistemas
de ensino, de que tratam os arts. 212 e 212-A, distribuidos, no caso dos estados ¢ municipios, em
funcdo do nlimero de alunos matriculados no ambito de atuagao prioritaria do ente.

336. Além disso, também instituiu como fonte adicional a educacdo basica publica a
Contribuig@o Social do Salario Educagao, nos termos do art. 212, § 5°, da CF, cujas cotas estaduais
e municipais sdo asseguradas nos termos do § 6° do mesmo artigo. Trata-se de despesas proprias da
Unido e transferéncias intergovernamentais obrigatorias, conforme abordado no relatério do
Acorddo 3.061/2019-TCU-Plenario (rel. min Ana Arraes), do qual se reproduzem os seguintes
trechos:
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337.

84. Quanto ao federalismo fiscal mais precisamente, tem-se que foi delineado consoante os termos
mais gerais do pacto federativo. A estrutura tributaria permaneceu tripartida, dividida em impostos,
taxas e contribuigdes de melhoria, de competéncia dos entes das trés esferas de governo.

85. Nessa mesma tecla, a Carta Politica instituiu a reparticdo de receitas entre os entes da Federacao
(arts. 153, 157 a 159), as quais integram o rol de receitas proprias do ente beneficidrio estadual,
distrital ou municipal, sem qualquer imposicdo de restrigdes pelo ente transferidor, salvo as
condicionantes previstas no art.160 da CRFB.

86. Dessa forma, os servigos essenciais — nos quais sobressaem as politicas de educacdo e saude —
no ambito de cada unidade auténoma devem ser assegurados a partir dos recursos dos impostos
diretamente arrecadados e das transferéncias constitucionais, estas, sim, ndo sujeitas a qualquer tipo de
condigdo ou restricdo a entrega ¢ ao emprego, conforme assegura o art. 160 da Constituigdo,
ressalvados os casos previstos no seu paragrafo unico (pagamento de divida e cumprimento do limite
em saude).

87. Ao assim sistematizar a Lei Fundamental, o constituinte se aproxima de um federalismo de fato,
alicergado na descentralizagdo de recursos por reparticdo de receita, premissa basica para promogao
das condicdes necessarias para que a Unido, os estados, o Distrito Federal e os municipios possam
atender, sem subordinacdo, com autonomia, as demandas que lhes foram atribuidas na reparticao de
competéncias constitucionais.

91. Nas agodes de educagdo e saude, em particular, ha outras diretrizes constitucionais que preveem
cooperagdes financeiras de longo prazo e até mesmo permanentes, para garantir a equalizagdo do
atendimento na Federag@o, cujas previsdes ndo se confundem, de forma alguma, com o pacto
federativo fiscal (reparticdo de receita tributaria). Cite-se, a titulo de exemplo de transferéncia
obrigatoria de longo prazo, a complementagdo federal ao Fundeb, assim como a distribui¢do
permanente do salario educacao.

92. Em 2006, a Emenda Constitucional 53, que disciplinou o Fundeb, deu nova redagdo ao art. 23,
paragrafo unico, da Constitui¢ao, permitindo que mais de uma lei complementar dispusesse sobre as
cooperagdes para implantacdo de agdes que integram a competéncia concorrente dos entes da
Federagdo, como ¢ o caso das agdes de educagdo e saude. Também foi alterada a redag¢ao do art. 30,
inciso VI, com vistas inserir na competéncia material comum a manuteng@o, com a cooperagdo técnica
e financeira da Unifo e do estado, programas de educag¢ao infantil e de ensino fundamental.

93. No plano da educagdo, todavia, o papel de cada esfera de governo precisa ser analisado em
conjunto com as prioridades taxativamente definidas no art. 211, § 1°, da CRFB, que estabelece a
fungdo redistributiva e supletiva da Unido em matéria educacional, cujo arranjo juridico-institucional
em muito se difere das cooperagdes financeiras na area da saude. (grifou-se)

Assim, as competéncias normativas e tributarias estabelecidas devem ser interpretadas

de forma sistematica com as prescri¢cdes do art. 211 da Carta Magna, que reparte, taxativamente, os
papéis entre os entes da Federacdo no que tange as responsabilidades com educagéo.

Art. 211. A Unifo, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios organizardo em regime de
colaboragdo seus sistemas de ensino.

§ 1° A Unido organizara o sistema federal de ensino e o dos Territorios, financiard as instituigdes de
ensino publicas federais e exercerd, em matéria educacional, funcfo redistributiva e supletiva, de
forma a garantir equalizacdo de oportunidades educacionais e padrdo minimo de qualidade do ensino
mediante assisténcia técnica e financeira aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios; (Redagao dada pela Emenda Constitucional n® 14, de 1996)

§ 2° Os Municipios atuardo prioritariamente no ensino fundamental e na educagdo
infantil. (Redagdo dada pela Emenda Constitucional n°® 14, de 1996)

§ 3° Os Estados e¢ o Distrito Federal atuarfo prioritariamente no ensino fundamental e
médio. (Incluido pela Emenda Constitucional n° 14, de 1996)

§ 4° Na organiza¢do de seus sistemas de ensino, a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios definirdo formas de colaborac@o, de forma a assegurar a universalizacdo, a qualidade ¢ a
equidade do ensino obrigatério.  (Redagdo dada pela Emenda Constitucional n° 108, de 2020)
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§ 5° A educagdo basica publica atendera prioritariamente ao ensino regular. (Incluido pela
Emenda Constitucional n® 53, de 2006)

§ 6° A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios exercerdo ago redistributiva em relagéo
a suas escolas.  (Incluido pela Emenda Constitucional n® 108, de 2020)

§ 7° O padrio minimo de qualidade de que trata o § 1° deste artigo considerard as condicdes
adequadas de oferta e terd como referéncia o Custo Aluno Qualidade (CAQ). pactuados em regime de
colaboracdo na forma disposta em lei complementar, conforme o paragrafo tnico do art. 23 desta
Constituigdo. (Incluido pela Emenda Constitucional n° 108, de 2020) (grifos inseridos)

338. De acordo com o dispositivo, cabe a Unido, aos estados, ao Distrito Federal e aos
municipios organizarem, em regime de colaboracdo, seus sistemas de ensino (art. 211, caput).
Nessa passagem, o constituinte foi preciso ao definir as responsabilidades de cada esfera de
governo.

339. A Unido tem o dever de organizar o sistema federal de ensino e o dos territdrios,
financiar as instituicdes de ensino publicas federais e exercer, em matéria educacional, fun¢do
redistributiva e supletiva, de forma a garantir equalizacdo de oportunidades educacionais e padrao
minimo de qualidade do ensino mediante assisténcia técnica e financeira aos estados, ao Distrito
Federal e aos municipios (art. 211, § 1°).

340. Essa redagdo do § 1° do art. 211 da Lei Maior foi dada pela EC 14/1996, que incluiu o
art. 60 do ADCT e instituiu o Fundef, reformulado para o Fundeb com a promulgagdo da EC
53/2006 e, mais recentemente, incorporado ao texto permanente da Constituicdo com a EC
108/2020, cuja sistematica cria, para a Unido, hipotese de transferéncia obrigatdria incondicional
mediante complementagado federal ao Fundeb, atualmente regida pelo art. 212-A.

341. O art. 211 também estabelece com precisdo os papéis no plano subnacional. Os
municipios atuardo prioritariamente no ensino fundamental e na educagéo infantil (§ 2°); os estados
e o Distrito Federal devem atuar prioritariamente no ensino fundamental e médio (§ 3°). Estabelece,
ainda, que, na organizacdo de seus sistemas de ensino, os estados ¢ os municipios definirdo formas
de colaboracdo, de modo a assegurar a universalizagdo, a qualidade e a equidade do ensino
obrigatorio (§ 4°).

342, Portanto, ao se vincular o CAQ (art. 211, § 7°) a forma do art. 23 da CF (regime
colaborativo), o constituinte estabeleceu sem qualquer margem para davida que a matéria trata de
competéncia comum dos entes federados, constituindo a educacdo basica campo de atuacdo
prioritaria dos estados, DF e municipios (art. 211, §§ 2° ¢ 3°), que sdo os responsaveis pela sua
organizacdo e seu custeio (manutencdo), cabendo a4 Unido somente responsabilidade subsidiaria

(técnica e/ou financeira) (art. 211, § 1°).

343. O art. 212, § 2°, da CF e os arts. 9, 10 e 11 da LDB sdo elucidativos ao quanto a essa
logica:

CF

Art. 212. A Unido aplicara, anualmente, nunca menos de dezoito, ¢ os Estados, o Distrito Federal e os

Municipios vinte e cinco por cento, no minimo, da receita resultante de impostos, compreendida a
proveniente de transferéncias, na manutencao e desenvolvimento do ensino.

§ 2° Para efeito do cumprimento do disposto no "caput" deste artigo, serdo considerados os sistemas
de ensino federal, estadual e municipal e os recursos aplicados na forma do art. 213. (grifos inseridos)

LDB

Art. 9° A Unido incumbir-se-a de: (Regulamento)

II - organizar, manter ¢ desenvolver os drgdos ¢ instituigdes oficiais do sistema federal de ensino e o
dos Territérios;

IIT - prestar assisténcia técnica e financeira aos Estados, ao Distrito Federal ¢ aos Municipios para o
desenvolvimento de seus sistemas de ensino e o atendimento prioritario a escolaridade obrigatoria,
exercendo sua funcio redistributiva e supletiva;

Art. 10. Os Estados incumbir-se-do de:
I - organizar, manter e desenvolver os 6rgaos e instituicdes oficiais dos seus sistemas de ensino;
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Art. 11. Os Municipios incumbir-se-3o de:
I - organizar, manter e desenvolver os érgdos e instituicdes oficiais dos seus sistemas de ensino,
integrando-os as politicas e planos educacionais da Unido e dos Estados; (grifos inseridos)

344, Assim, o designio constitucional declarado no art. 211, §§ 1° e 7°, em muito se distancia
das matérias de competéncia exclusiva da Unido, como sdo o caso das previstas no art. 21, com
especial relevo para os incisos XIII, XIV e XV, que explicitam aquelas pelas quais a Unido esta
obrigada pelo bindmio organizar e manter, a exemplo das policias civil, penal e militar do DF.
Portanto, ndo compete a Unido organizar ¢ manter a educacdo basica, mas tdo somente realizar
auxilio técnico e/ou financeiro para a prestagdo desse servigo.

345. Diferentemente do que ocorre com a seguranga publica do Distrito Federal, em que a
Unido organiza ¢ mantém o setor mediante fundo proprio federal por imperativo constitucional que
estabelece competéncia material exclusiva para Unido (art. 21, XIV), as cooperagdes financeiras
instituidas com base no art. 211 da Constituicdo da Republica se ddo no plano do federalismo
cooperativo, pelos instrumentos juridico-normativos de integracdo previstos no ordenamento
juridico, com destaque para o art. 23 da Lei Maior, o qual exige leis complementares para
estabelecer as normas de cooperagdo entre os entes das trés esferas. No campo financeiro, essas
cooperacdes podem ocorrer tanto por transferéncia obrigatoria, quanto por transferéncia voluntaria,
sem o condao de criar para a Unido a obrigagdo incondicional de organizar e manter o sistema de
educacdo basica a cargo dos entes subnacionais. Cite-se o Acordao 3.061/2019-TCU-Plenario (rel.
min. Ana Arraes).

346. Importa pontuar, ao se considerar as subfungdes tipicas da educagdo, conforme ja
demonstrado na tabela 2 da segdo III.2, que, mesmo a educagdo basica ndo constituindo matéria de
atuagdo prioritaria da Unido, em 2021, a Unido direcionou para a educagdo basica (R$ 31,84
bilhdes) quase o mesmo volume de recursos que foram empregados na educacdo superior
(RS 33,04 bilhdes). Em 2022, o volume de recursos direcionadas a educagdo basica (R$ 45,56
bilhdes) superou a educagido superior (R$ 34,85 bilhdes). Em percentuais do PIB, ao longo dos
ultimos doze anos, a educacgdo superior teve uma reducao relativa maior do que a educagdo basica.
A educacao superior chegou a representar 0,5% do PIB (2011) e passou para 0,35% do PIB (2022),
ja a educagdo basica passou de 0,40% do PIB (2011) para 0,46% do PIB (2022). Além disso,
quanto aos recursos da Unido na fungdo educacdo, em 2021, quase 30%, e em 2022, quase 36%,
foram executados de forma descentralizada pelos entes subnacionais, na educagao basica, conforme
detalhado na segdo IV.2.1 (Tabela 5).

347. Diante dessa arquitetura constitucional, entende-se oportuno comunicar ao MF, ao
MEC, ao Inep e ao FNDE que ndo ha margem constitucional e legal para qualquer interpretacao
que atribua somente a Unido a responsabilidade pela viabilizagdo do CAQ para a educagao basica
(art. 211, § 7°) e, consequentemente, do padrao minimo de qualidade do ensino (art. 211, § 1°), o
que poderia representar a transferéncia para a Unido de responsabilidades relacionadas a
manutenc¢do da educagdo basica em detrimento de outras politicas educacionais, uma vez que ha: a)
vinculagdo constitucional da receita de impostos para agdes de MDE em todas as esferas (18% para
Unido e 25% para os demais entes), com vinculagdes especificas de impostos locais para o
financiamento da educacdo basica (arts. 212 e 212-A da CF); e b) reparticdo de competéncias
estabelecida entre a Unido e os entes subnacionais (competéncias normativas: art. 22, inciso XXIV,
e art. 24, inciso IX; materiais: art. 23, inciso V, paragrafo inico; e tributarias: art. 153 a 156 da CF),
com destaque para a obrigacdo de a Unido organizar e manter as instituicdes do sistema federal de
ensino (ensino superior) e de estados e municipios organizarem e manterem seus respectivos
sistemas de ensino (educacdo basica), de acordo com o estabelecido nos art. 211, §§ 1° e 7°, ¢ art.
212, § 2° da CF e nos art. 9°, incisos II e III, art. 10, inciso I, e art. 11, inciso I, da LDB, o que
distancia a matéria daquelas de competéncia exclusiva da Unido, como sdo o caso das policia civil,
penal e militar do DF (art. 21, incisos XIII, XIV ¢ XV da CF), que obrigam sua organizagao e
manutengdo pela Unido.

IV.2.1. Transparéncia dos repasses federais para a educacgio basica

348. A introdugdo de dois dispositivos no ordenamento juridico reforgou os critérios para
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transparéncia do registro eletronico das contratacdes, dispensas e outras informagdes referentes a
efetiva aplicacdo dos recursos de natureza federal, incluindo-se os repasses federais para a
educacdo basica. Sdo eles os art. 37, § 16 (EC 109/2021), ¢ o art. 163-A da CF (EC 108/2020).
Esses dispositivos estabeleceram a obrigacdo de os o6rgaos e entidades da administracdo publica
realizarem avaliagdo das politicas publicas, além de determinarem & Unido e aos entes subnacionais
a disponibilizagdo de suas informacdes ¢ dados contdbeis, orcamentarios e fiscais, conforme
periodicidade, formato e sistema estabelecidos pelo o6rgdo central de contabilidade da Unido (STN),
de forma a garantir a rastreabilidade, a comparabilidade e a publicidade dos dados coletados, os
quais deverao ser divulgados em meio eletrénico de amplo acesso publico.

349. O estabelecimento de padres nacionais que assegurem a comparabilidade ¢ a
rastreabilidade das informagdes referente aos recursos federais constitui importante avango
institucional, na medida em que amplia as condi¢des para os 6rgdos do Poder Executivo realizarem
0 monitoramento ¢ a avaliacdo da eficiéncia alocativa, assim como possibilita o racionamento das
acoes de controle da aplicacdo dos recursos do orgamento da educagdo, que tem elevado grau de
descentralizag@o para as demais esferas.

350. As nuances sobre a rastreabilidade, a interoperabilidade e a publicidade de informagdes
e dados contabeis, orcamentarios e fiscais da educagdo relacionadas a sistemas corporativos do
MEC e do entdo ME foram abordadas na secao III.7. Neste topico foram levantadas informagdes
sobre o volume dos repasses para a educacao basica e sua publiciza¢ao na Plataforma +Brasil (atual
Transferegov.br), ferramenta integrada e centralizada, com dados abertos, destinada a
informatizagdo e a operacionalizacdo das transferéncias de recursos federais aos entes
subnacionais.

351. Ao se examinarem os recursos federais executados nas subfungdes tipicas da fungao
educacdo (fungdo 12), nos ultimos anos, nota-se que volume significativo foi direcionado a
educagdo basica, como ja demonstrado na se¢do II1.2, no Anexo 3 e também no seguinte grafico.

Grafico 2 - Série historica das despesas da fun¢ao educa¢ao com recursos federais, em termos do PIB
Nominal

2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2014 2019 2020 2021 2022
e Fuing; B Ed ucacho %:PIB Nominal Ensino Superior %:PIB Nominal
Educacio Basica %:PIB Mominal Ensino Profissional %:PIB Nominal

Fonte: Tesouro Gerencial. Elaborado pela equipe.

Nota 1: Fungdo Educag@o. Foram excluidos os gastos com aposentadorias e pensoes (elementos de despesa 1, 3 ¢ 59);

Nota 2: Ensino Superior: subfungio 364. Foram excluidos os gastos com aposentadorias e pensdes (elementos de despesa 1, 3 e 59);

Nota 3: Educagdo Basica: soma das subfungdes 361, 362, 365, 366, 367, 368 e 847 (as subfungdes tipicas da educac@o basica ndo compreendem gastos
com aposentadorias e pensdes);

Nota 4: Ensino Profissional: subfun¢éo 363 (contempla educagao profissional técnica de nivel médio e educacdo profissional tecnologica de graduagdo e
pos-graduagdo). Foram excluidos os gastos com aposentadorias e pensoes (elementos de despesa 1, 3 ¢ 59).

352. Pelo grafico, mesmo com as diversas medidas de protegdo fiscal a educagao (tratadas na
secdo I1.2.1), a crise fiscal por que passa o pais também se fez sentir nesta area. Houve uma
reducdo dos recursos federais aplicados na funcdo educag@o, mas, nos ultimos exercicios (2021 e
2022), houve elevagdo de recursos destinados a educagdo basica, o que nao foi acompanhado pelo
ensino superior.

353. A despeito de a educagdo basica constituir atividade prioritaria dos estados € municipios
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(art. 211, §§ 2° e 3°, da CF) e a educacdo superior ser prioridade da Unido (art. 211, § 1°, da CF),
foi verificado, em 2022, que a Unido direcionou para a educagdo basica (R$ 45,56 bilhdes) maior
volume de recursos do que o empregado na educagdo superior (R$ 34,85 bilhdes), o que evidencia
que parcela relevante dessa etapa do ensino ¢ assumida pela Unido. Para o ensino profissional, que
contempla tanto o nivel técnico quanto o nivel superior, foram destinados R$ 13,78 bilhdes nesse
exercicio. Em percentuais do PIB, a educacdo superior, que chegou a representar 0,50% do PIB
(2011), passou para 0,35% (2022), o que representou uma reducdo de 0,15%, enquanto a educagio
basica teve uma elevagdo percentual de 0,06%, passando de 0,40% do PIB (2011) para 0,46%
(2022). Ao se considerar a média do periodo (0,46% para o ensino superior e 0,40% para a
educacdo basica), o ensino superior, em 2022, reduziu 0,11% do PIB ¢ a educacdo basica aumentou
0,06%.

354. Considerando, nesse universo, apenas os recursos da complementa¢do federal ao
Fundeb e dos Programas do FNDE executados de forma descentralizada e, adicionalmente, a cota-
parte do salario-educacdo dos estados e municipios, tem-se o seguinte panorama das grandes
transferéncias para a educacgdo basica que se somaram ao Fundeb, ao longo dos ultimos doze anos:

Tabela 4 - Repasses federais para a educagao-basica

Ano PIB Nominal Programas do FNDE (transferéncias)! Salério-Educr:ll:;lﬁn(;c(i;Oi;z)dos estados e Complementaciio da Unidio
R$ (valores nominais) R$ (valores nominais) %PIB RS (valores nominais) %PIB R$ (valores nominais) %PIB

2011 4.376.381.999.726,19 8.719.157.866,73 | 0.20% 7.923.611.048,00 | 0,18% 10.410.562.059,00 | 0,24%
2012 4.814.760.000.000,33 15.331.411.234,98 | 0,32% 9.332.080.836,00 | 0,19% 10.571.453.350,00 | 0,22%
2013 5.331.618.999.767.86 15.124.367.496,03 | 0,28% 9.794.597.051,00 | 0.18% 10.745.889.355,00 | 0,20%
2014 5.778.953.000.464,71 15.700.262.057,64 | 0,27% 11.235.868.903,00 | 0,19% 10.859.458.668,29 | 0,19%
2015 5.995.786.999.867,59 11.114.806.980,64 | 0,19% 12.193.812.345,00 | 0,20% 12.577.502.269,00 |  0.21%
2016 6.269.328.000.161,10 9.515.847.215,14 | 0,15% 11.830.438.368,00 | 0,19% 12.544.724.675,00 | 0,20%
2017 6.585.479.000.297,02 8.648.890.655.93 |  0.13% 12.531.891.883,00 | 0,19% 13.904.961.896,00 | 0.21%
2018 7.004.140.999.832,70 9.375.905.218,58 |  0,13% 13.014.995.369,00 | 0,19% 14.052.554.730,00 | 0,20%
2019 7.389.131.000.532.91 9.863.733.39548 | 0,13% 12.973.328.408,00 | 0,18% 17.515.192.764,00 | 0,24%
2020 7.609.597.000.396,48 8.868.472.560,78 |  0.12% 13.626.397.124,00 | 0,18% 15.462.104.053,00 | 0.21%
2021 8.898.727.463.567,39 8.354.588.623.24 | 0,10% 14.285.269.696,00 | 0,16% 23.575.009.44133 | 0.27%
2022 9.915.316.432.886,13 11.322.170.868,43 | 0,11% 16.874.220.694,00 | 0,17% 34.303.559.937,00 | 0.35%

Fonte: Tesouro Gerencial. Elaborado pela equipe.
Nota 1: Foram excluidos os valores que foram aplicados diretamente pela Unido nesses programas, os quais representaram, em média, 24% do total dos
programas do FNDE, ao longo da série histérica, enquanto as transferéncias aos entes subnacionais representaram, em média, 76%.

r r

355. Esses dados foram transpostos no grafico abaixo e demonstram que ja é possivel
observar o efeito do aumento da Complementacdo da Unido em fun¢do do PIB, que, no primeiro
ano de aplicagdo da EC 108/2020, teve seu valor global ampliado de R$ 15,46 bilhdes empenhados
em 2020 para R$ 23,57 bilhoes em 2021. Por outro lado, as programacdes do FNDE, segregadas
entre as transferéncias e a aplicagdo direta pela Unido, tiveram queda, em fungdo do PIB, apods
2015, coincidindo com o inicio do déficit fiscal no pais, conforme demonstrado no grafico

seguinte.
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Grafico 3 - Série historica dos repasses federais para a educacio, em funcio do PIB Nominal

— Programas do FNDE

[transferéncias) :PIB

5o drio-Ed ucacio [cota

2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022

Fonte: Tesouro Gerencial. Elaborado pela equipe.
Nota 1: As programag¢des do FNDE foram segregadas entre aplicagdes diretas e transferéncias da Unido aos entes subnacionais. Manteve-se no grafico a
série das aplica¢des diretas em virtude de seu objeto beneficiar, em sua maior parcela, agdes voltadas para a educagdo basica, como a produgéo, aquisi¢do

e distribuigdo de livros e material didatico.

parte) #:PIB
Complementacio da
Unido #FIB

Programas do FNDE
[aplicacBes diretas) 2:PIB

356. Em cenario de escassez de recursos, a transparéncia sobre a sua aplicagdo faz-se ainda
mais necessaria, o que requer mecanismos de controle orgamentario que possibilitem identificar os
objetos em que foram empregados.

357. A titulo de exemplo, somente no exercicio de 2022, do total dos recursos da Unido na
fung@o educagdo (R$ 128,2 bilhdes), cerca de 35,6% foram executados de forma descentralizada
(R$ 45,6 bilhdes), na educagdo basica, cabendo destacar que nesse calculo ndo foi considerada a
transferéncia obrigatoria da cota estadual e municipal do salario-educagdo (R$ 16,8 bilhdes), que
esta na fungdo encargos especiais (fungdo 28), cuja série historica encontra-se no Anexo 4. Deve-se
observar que o art. 7° da Lei 9.766/1988 atribuiu ao MEC, por intermédio do FNDE, a
responsabilidade pela fiscalizagao da aplicagdo dos recursos do salario-educacao.

Tabela 5 - Execuc¢ao descentralizada dos recursos federais da funcio educaciao-2011 a 2022

RS (valores nominais)

Fun¢ido Educacio

Execucao descentralizada da Fun¢ao Educagio

Exercicio (fungéo 12) = s Programas do FNDE
Complementacdo da Unido A .
(transferéncias)
58.453.900.962,79 10.410.562.059,00 8.719.157.866,73
2011 (100%) (17,81%) (14,92%)
72.575.509.224,11 10.571.453.350,00 15.331.411.234,98
2012 (100%) (14,57%) (21,12%)
82.251.838.385,15 10.745.889.355,00 15.124.367.496,03
2013 (100%) (13,06%) (18,39%)
93.897.290.662,69 10.859.458.668,29 15.700.262.057,64
2014 (100%) (11,57%) (16,72%)
103.779.651.895,36 12.577.502.269,00 11.114.806.980,64
2015 (100%) (12,12%) (10,71%)
106.738.195.557,69 12.544.724.675,00 9.515.847.215,14
2016 (100%) (11,75%) (8.92%)
111.405.469.319,36 13.904.961.896,00 8.648.890.655,93
2017 (100%) (12,48%) (1.76%)
112.189.694.761,83 14.052.554.730,00 9.375.905.218,58
2018 (100%) (12,53%) (8.36%)
114.081.564.556,79 17.515.192.764,00 9.863.733.395,48
2019 (100%) (15,35%) (8.,65%)
105.396.349.944 87 15.462.104.053,00 8.868.472.560,78
2020 (100%) (14,67%) (8.41%)
ool 112.482.016.397,22 23.575.009.441,33 8.354.588.623,24
(100%) (20,96%) (7,43%)
. 128.227.221.926,93 34.303.559.937,00 11.322.170.868,43
(100%) (26,75%) (8,83%)

Fonte: Tesouro Gerencial. Elaborado pela equipe.
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358. A série historica dos valores da execucao descentralizada referente a complementagdo da Unido e
aos Programas do FNDE também pode ser visualizada no grafico a seguir em valores constantes (pregos
de 2022).

Grifico 4 — Complementaciio da Unido e Programas do FNDE (transferéncias)

40 Complememtacio da Unido (RS bilhdes) - Programas do FMNDE (transferéncias) - RS bilhdes
a5
30
. 28
25 0
25 o1 ) % s
20 25
19
20 18 47 18 ,, 18 18 18
2017 16
- 15 1343 12 22 11
. ]
- 10
5 c
b=
Valores Constantes (IPCA) — pregos dezembro 2022.
Fonte: Tesouro Gerencial (valores empenhados). Elaborado pela equipe.
359. Saliente-se que os critérios de divulgacdo de prestacio de contas dos recursos
transferidos ndo sdo homogéneos e variam de acordo com a modalidade da transferéncia.
360. Até dezembro de 2022, apenas as transferéncias voluntarias estavam obrigadas a

prestacdo de contas na Plataforma +Brasil, com base no Decreto 10.035/2019 (art. 3°), que foi
revogado pelo Decreto 11.271, de 5/12/2022, que instituiu o Sistema de Gestdo de Parcerias da
Unido (Sigpar), tendo o Transferegov.br como seu sistema estruturante (art. 7°). Assim, os registros
efetuados na antiga Plataforma +Brasil passaram automaticamente para o Transferegov.br (art. 18).
Entre as transferéncias em fase de internalizagcdo na antiga plataforma estavam os programas do
FNDE, que constituem transferéncias voluntarias.

361. O Decreto 11.271/2022 (art. 2°) foi abrangente ao estabelecer que o Sigpar compreende
transferéncias de recursos financeiros, descentralizacdo de créditos orgamentarios, aquisicdo e
doagdo de bens materiais ou servigos etc., sem restringir os instrumentos ¢ modalidades. De todo
modo, seus efeitos ainda ndo se fizeram sentir sobre as transferéncias obrigatdrias de que tratam a
complementagdo da Unido ao Fundeb e a cota estadual e municipal do salario-educacao. A gestdo
de formas e modalidades de parcerias da Unido operacionalizadas no Transferegov.br cabe a
Secretaria de Gestdo e Inovagdo (SGI), vinculada ao Ministério da Gestdo e Inovagdo em Servigos
Publicos (MGI), com base no Decreto 11.437/2023.

362. Quanto aos programas do FNDE, o Acoérdao 3.061/2019-TCU-Plenario, rel. min. Ana
Arraes, proferiu as seguintes recomendagdes relacionadas a essa questdo:

9.4. manter inalterado o entendimento de que as transferéncias federais decorrentes do Programa
Nacional de Alimentacdo Escolar (Pnae), do Programa Nacional de Apoio ao Transporte do Escolar
(Pnate) e do Programa Dinheiro Direto na Escola Basico (PDDE Bésico), regulamentados pelas Leis
10.880/2004 ¢ 11.947/2009, devem ser classificadas a titulo de transferéncias voluntarias;

9.7. recomendar a Secretaria de Gestao do Ministério da Economia que:

9.7.1. dé inicio as tratativas com o Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagdo para a
realizag@o de estudo dos modelos de negocios das transferéncias automaticas da educagdo, de forma a
analisar a viabilidade e os riscos de operacionalizagdo dessas transferéncias pela plataforma +Brasil;

9.7.2. em eventual decisdo de utilizagdo da plataforma +Brasil para a gestdo das transferéncias
obrigatorias operacionalizadas pelo FNDE, atente para a manutenc@o da diversidade dos registros
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incorporados no Sistema de Gestdo de Prestacdo de Contas no decorrer do seu desenvolvimento,
evitando a perda de importante repositorio de dados e de informagdes 14 existentes. (grifos inseridos)

363. Em 2021, foi firmado Acordo de Cooperacao Técnica (ACT 52/2021) do MEC e do
FNDE com o ME para internalizacdo e operacionalizagdo, na antiga Plataforma -+Brasil (atual
Transferegov.br), das transferéncias voluntarias da Unido referentes a area da Educacao.

364. Conforme Nota Informativa SEI 12847/2022-ME, do Departamento de Transferéncias
da Unido da Secretaria de Gestdo/ME (DRU/Seges/ME), ja foram mapeadas as seguintes
transferéncias, que sdo operacionalizadas por areas distintas do MEC e do FNDE: Termos de
Compromisso do Plano de Acgdes Articuladas da Educagdo (PAR); Programa Nacional de
Alimentag@o Escolar (PNAE); Programa Nacional de Apoio ao Transporte do Escolar (PNATE); e
Programa Dinheiro Direto na Escola (PDDE) (peca 74, p. 2, pecas 75-77).

365. O PAR ¢ o instrumento piloto de internalizacdo e operacionalizacdo. Foi realizada uma
série de integracdes entre os sistemas da Educacdo (Sistema Integrado de Monitoramento,
Execucgdo e Controle — Simec) e o da Secretaria de Gestdo e Inovacdo/MGI (Transferegov.br), por
meio de servigos denominados webservice. A fase atual é de recebimento dos dados para
operacionalizacdo do PAR no Transferegov.br (peca 74, p. 3 e 4).

366. Quanto ao PNAE, PNATE e PDDE, ja houve apresentacdo de proposta de
internaliza¢do ¢ o proximo passo sera a definicdo de requisitos necessarios para o sistema, o que
envolve também o Servigo Federal de Processamento de Dados (Serpro) (pega 74, p. 4).

367. O referido Acorddo 3.061/2019-TCU-Plenario foi monitorado pela AudEducagio,
resultando no Acorddo 984/2021-TCU-Plenario, rel. min. Jorge Oliveira, que determinou a
autuacdo de processo de acompanhamento para que a AudEducacdo realize exame periddico e
concomitante dos atos de gestdo dos o6rgaos envolvidos na evolucdo das tratativas entre o MEC e a
Seges/ME (atual SGI/MGI) para a internalizagdo e operacionalizacao das transferéncias do PNAE,
PNATE e PDDE por meio da entdo Plataforma +Brasil. Assim, foi autuado o TC 014.830/2021-3,
relator min. Walton Alencar Rodrigues, resultando no Acoérdao 876/2023-TCU-Plenério, com
encaminhamento para continuidade do acompanhamento dessa questao.

368. No que se refere a complementagdo da Unido ao Fundeb, até o momento ndo houve
estudo para analisar a viabilidade e os riscos de operacionalizacdo dessa transferéncia pela
Transferegov.br (pega 74, p. 4).

369. Nessa circunstancia, cabe mencionar que o relatdrio que fundamentou o Parecer Prévio
sobre as CG 2021 resultou em recomendagdo e alerta no sentido de ampliagdo do escopo da antiga
Plataforma +Brasil para inclusdo das transferéncias obrigatorias. Tais deliberagdes foram
proferidas no contexto da analise do cumprimento do minimo constitucional de satde, em que,
historicamente, cerca de 70% do orcamento federal destinado a area é transferido aos entes
subnacionais para implementag@o descentralizada da politica. As deliberagdes seguem transcritas:

Recomendacdo 3.3 do Parecer Prévio sobre as CG 2021

Aos Ministérios da Economia e da Satide e a Casa Civil da Presidéncia da Republica para que adotem
as plataformas digitais ja desenvolvidas e mantidas pelo Poder Executivo federal (a exemplo da
Plataforma +Brasil e do Portal Nacional de Contratacdes Publicas) — ou outras que venham substitui-
las — para centralizar o registro eletronico das contratagdes, dispensas e outras informagdes referentes a
efetiva aplicagdo dos recursos de natureza federal vinculados a saude repassados, nas modalidades
transferéncia obrigatéria ou transferéncia voluntaria, aos demais entes da Federagdo, aplicados
diretamente ou por meio de sub-repasse a entidades do terceiro setor, de forma a garantir a
identificagdo do credor final, assim como assegurar a rastreabilidade, a comparabilidade ¢ a
publicidade dos dados decorrentes da efetiva aplicacdo desses recursos federais, observado o disposto
nos arts. 37, § 16, 163-A e 165, § 16, da Constituicao Federal, os §§ 2° e 4° da Lei Complementar
141/2012, o art. 48-A, inciso I, da Lei Complementar 101/2000 e os arts. 16 e 17 da Lei 14.194/2021;
(secdo 4.1.1.3) (grifos inseridos)

Alerta 4.2 do Parecer Prévio sobre as CG 2021
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Alertar o Ministério da Economia, no sentido de que restringir o uso obrigatério das plataformas
digitais instituidas e mantidas pela Unido (Plataforma +Brasil e Portal Nacional de Contratagdes
Publicas) as contratacdes e demais formas de aplicagdo de recursos repassados aos entes subnacionais
na modalidade transferéncia voluntaria, conforme previsto nos arts. 1° e 5° da Instru¢do Normativa
Seges/ME 206/2019, dificulta o monitoramento, a avaliagdo e o controle sistematizados da politica
nacional de saude, a rastreabilidade e a comparabilidade da efetiva aplicagdo descentralizada dos
recursos de natureza federal repassados na modalidade transferéncia obrigatoria, em desacordo com o
disposto nos arts. 37, § 16, 163-A e 165, § 16, da Constituicdo Federal, no art. 48-A, inciso I, da Lei
Complementar 101/2000, no art. 27 da Lei Complementar 141/2012, e nos arts. 16 e 17 da Lei
14.194/2021; (segdo 4.1.1.3) (grifos inseridos)

370. Além das deliberacdes na analise das CG 2021, faz-se oportuno ressaltar a expedicao de
recomendagdes pelo MPF a Presidéncia da Republica, a STN e aos Ministérios da Saude e da
Economia (Recomendagdes 8, 9 ¢ 10/2022), no bojo do Inquérito Civil 1.26.000.001220/2019-15, a
respeito da mora dos destinatarios na ado¢do de providéncias quanto a edigdo do normativo que
possibilite o efetivo monitoramento, avaliacdo e controle oficial e social da eficiéncia na aplica¢do
dos recursos de natureza federal vinculados a saiude transferidos aos demais entes da Federacdo,
aplicados diretamente ou por meio de sub-repasse a entidades do terceiro setor, ¢ também na
adogdo das medidas necessarias para assegurar a rastreabilidade, a comparabilidade e a publicidade
dos dados decorrentes da efetiva aplicacdo desses recursos federais, com a identificagdo do credor
final, conforme previsto nos §§ 2° ¢ 4° do art. 13 da Lei Complementar 141/2012 ¢ no art. 163-A da
Constitui¢ao Federal. Logo em seguida, reproduz-se a Recomendagdo do MPF 10/2022 dirigida ao
Presidente da Republica (pega 227):

RESOLVE RECOMENDAR, nos termos do art. 6°, inciso XX, da Lei Complementar n° 75/93, ao
Presidente da Republica, JAIR MESSIAS BOLSONARO, que, cumprindo os termos dos §§ 2° e 4°
do artigo 13, da Lei Complementar n° 141/2012, bem como do Acérdao n® 2179/2021, do Tribunal de
Contas da Unido, no prazo de 90 (noventa) dias:

1) Edite ato normativo para que os recursos federais sub-repassados pelos Estados, Distrito
Federal ou Municipios a Organizagdes Sociais e entidades congéneres do Terceiro Setor contratadas
para, mediante contrato de gestdo, prestarem servigos publicos de saude, sejam movimentados, até a
sua destinacfo final, em contas especificas mantidas pelas referidas organizacées do Terceiro
Setor em instituiciio financeira oficial federal, com a finalidade de garantir a identificagdo do credor
final conforme previsto no § 4° do artigo 13 da Lei Complementar n° 141/2012;

2) Em cumprimento ao Acorddo n° 2179/2021, do Tribunal de Contas da Unido, seja criado,
operacionalizado e mantido sistema centralizado de informacoes para a divulgacdo dos dados de
transparéncia (incluindo rubricas, sub-repasses e credores finais) dos recursos vinculados a Unido e
sub-repassados a organizacdes sociais e entidades congéneres pelos demais entes subnacionais,

devendo seguir as normas gerais para o registro contabil das despesas editadas pela Secretaria
do Tesouro Nacional.

O MINISTERIO PUBLICO FEDERAL adverte que a presente Recomendagio dé ciéncia e constitui
em mora o destinatario quanto as providéncias solicitadas, podendo a omissdo na adogdo das medidas
recomendadas implicar o manejo de todas as medidas administrativas e a¢des judiciais cabiveis contra
os que se mantiverem inertes. (grifos do original)

371. No tocante a educagdo, ao se considerar a totalidade dos repasses para os entes
subnacionais, em 2021, tem-se o seguinte quadro:

Tabela 6 - Repasses Federais em 2021 e 2022

RS$ bilhdes
2021 2022 Prestacao de
Repasses Federais Modalidade da Transferéncia contas na
RS bilhdes % RS bilhdes % Tranferegov.br
Prestagdo de contas
Programas do FNDE 8,35 18% 11,32 | 18% | Transferéncia Voluntaria na Transferegov.br!
Fora da
Salario-Educagao (cota-parte dos entes) 14,28 31% 16,87 | 27% | Transferéncia Obrigatoria Transferegov.br
Fora da
Complementagdo ao Fundeb 23,57 51% 34,30 | 55% | Transferéncia Obrigatéria Transferegov.br
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Total 46,20 | 100% 62,50 | 100% | - -
Fonte: Tesouro Gerencial. Elaborado pela equipe.
Nota 1: Em fase de implementagao.
372. Em 2021, dos recursos destinados a educagdo, R$ 126,78 bilhdes (R$ 112,5 bilhdes na

fungdo 12 + R$ 14,28 bilhdes na fungdo 28) cerca de 36,5% foram repassados aos entes
subnacionais (R$ 46,20 bilhdes). Da totalidade dos repasses efetuados, 0 montante expressivo de
82%,. correspondente as transferéncia obrigatdrias, estd fora da Transferegov.br. A rigor, a
totalidade ainda estd fora da plataforma, o que inclui os Programas do FNDE, uma vez que a
internalizag¢do e operacionalizagdo dessas transferéncias voluntarias, na plataforma, estdo em fase
de implementacao.

373. Quanto a 2022, do total destinado a educagdo, R$ 145 bilhdes (R$ 128,2 bilhdes na
fungdo 12 + R$ 16,87 bilhGes na fungdo 28), 43,08% foram repassados aos estados e municipios
(R$ 62,50 bilhdes).

374. Observa-se que entre as finalidades do Sigpar, que tem o Tranferegov.br como sistema
estruturante, esta a promocao de agdes voltadas a transparéncia e a rastreabilidade da aplicagdo dos
recursos das parcerias para a implementagdo de politicas publicas (Decreto 11.271/2022, art. 3°,
inciso 1V). Essa preocupagdo estda alinhada com o § 16 do art. 37 da CF, que trouxe a
obrigatoriedade de os 6rgdos e entidades da administragdo publica, individual ou conjuntamente,
realizarem avaliagdo das politicas publicas, inclusive com divulgagdo do objeto a ser avaliado e dos
resultados alcangados. Portanto, a plataforma Transferegov.br constitui um importante elemento
para instrumentalizagdo dessa prescricdo constitucional, visto que grande parte dos recursos
federais sdo executados de forma descentralizada.

IV.3. Falta de consenso técnico e politico sobre os parimetros minimos de qualidade do
ensino para embasar a constru¢io conceitual do CAQ

375. Referéncias ao padrdo de qualidade j& constavam na Constituicdo antes da EC
108/2020, figurando como principio do ensino e como balizador para a distribuicdo dos recursos
publicos vinculados a aplicacdo minima em MDE, portanto ndo se restringindo ao Fundeb,
conforme art. 206, inciso VII, e art. 212, § 3°:

Art. 206. O ensino serd ministrado com base nos seguintes principios:
VII - garantia de padréo de qualidade.

()

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

§ 3° A distribui¢do dos recursos publicos assegurara prioridade ao atendimento das necessidades do
ensino obrigatorio, no que se refere a universalizagdo, garantia de padrio de qualidade e equidade, nos

termos do plano nacional de educagdo. (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n° 59, de
2009) (grifos inseridos)
376. A EC 108/2020 ao acrescer o § 7° ao art. 211 conferiu maior estatura ao CAQ,

anteriormente previsto em legislagdo infraconstitucional (meta 20 — estratégias 20.6 a 20.8 ¢ 20.10
do PNE e art. 4°, inciso IX, e art. 74 da LDB). Além disso, manteve o termo “qualidade” associado
ao custo aluno, de modo que a regulamentacdo do dispositivo requer a definicdo desse conceito
para efeitos tanto do mérito da politica publica quanto de suas repercussoes juridicas e fiscais. E
justamente a disputa envolta nessa definicdo marca os principais pontos de dissenso internamente
ao Poder Executivo e deste em relacdo as propostas em tramitagdo no Congresso Nacional, na
conjuntura atual.

377. Assim, nas se¢des 1V.3.1,1V.3.2, IV.3.3 e [V.3.4, foram cotejados os principais avangos
e divergéncias acerca da definicdo dos parametros de qualidade do ensino.

378. Com efeito, como ja ressaltado na instru¢do que fundamentou o Acédrdao 2.970/2019-
TCU-Plenario, da relatoria do min. Augusto Nardes, as areas finalisticas (MEC e unidades
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vinculadas) ao conduzirem as discussdes sobre o mérito das politicas que serdo executadas com
recursos publicos ndo podem perder de vista que ha um o6rgao central, a STN, atualmente vinculada
ao Ministério da Fazenda, responsavel por monitorar as repercussdes fiscais das decisdes de
investimento, em sintonia com a Lei 10.180/2001 e¢ o Decreto 3.590/2000. Esses normativos
atribuem a STN o papel de 6rgdo central do Sistema de Administracdo Financeira Federal, cujo
objetivo estd consubstanciado na busca da manuten¢do do equilibrio econdémico-financeiro do
Governo Federal, dentro dos limites da receita e despesa publicas.

IV.3.1. Propostas metodologicas de regulamentacio do CAQ em discussio no Ministério da
Educacio e entidades vinculadas

379. Entre os esforcos iniciais para a regulamentacdo do CAQ, pode-se citar o Parecer
CNE/CEB 8/2010 proferido pela Camara de Educagdo Béasica (CEB) do Conselho Nacional de
Educacao (CNE), que estabeleceu parametros para o CAQi, mas nao chegou a ser homologado pelo
MEC. Tal parecer foi reexaminado pelo proprio CNE, resultando no Parecer CNE/CEB 3/2019,
que concluiu pela ndo competéncia da CEB para definir o valor financeiro e a precificacdo do
CAQi, exercida no Parecer CNE/CEB 8/2010, a qual deve ser objeto de lei complementar.

380. Além das consideragdes efetuadas nos pareceres do CNE/CEB, em 2015 constituiu-se
Grupo de Trabalho (GT), integrado pelos FNDE, Inep e 6rgdos da estrutura do proprio MEC, para
elaboragdo de proposta de implementagcdo do CAQi/CAQ, como parametro para o financiamento
da educacao basica em sintonia com a meta 20 do PNE, bem como de ampliacdo da
complementagdo da Unido, conforme art. 3°, paragrafo tnico, incisos III ¢ IV, da Portaria MEC
459/2015. No Relatorio Final do Grupo de Trabalho, como proposta, além da complementagdo
convencional, havia uma acdo suplementar para os entes que ndo conseguissem atingir o
CAQIi/CAQ (peca 62, p. 87).

381. Posteriormente, pesquisadores do Inep (SOUZA, ALVES e MORAES, 2021) revisaram
esse relatorio do GT de 2015, e assinalaram avangos em relacdo a proposta do Parecer CEB 8/2010,
com destaque para a énfase no estabelecimento de um acordo nacional acerca dos parametros
nacionais para a qualidade da oferta da educagéo basica, mas também indicaram vulnerabilidades e
lacunas, em especial as relacionadas a falta de detalhamento extensivo das fontes de recursos para
sua implementacdo (pega 214, p. 7, peca 225, p. 77 a 109).

382. Essa analise integra um conjunto de novos estudos, organizados e¢ desenvolvidos, logo
apos a edicdo da EC 108/2020, pela Coordenagdo-Geral de Instrumentos e Medidas Educacionais
da Diretoria de Estudos Educacionais do Inep (Cgime/Dired/Inep), doravante referido como “Livro
do Inep” (pega 225). Quanto ao mérito, os estudos apresentam possiveis metodologias do CAQ, em
subsidio ao Comité Permanente de Avaliagdio de Custos na Educacdo Basica do MEC
(CPACEB/MEC), criado pelo Decreto 10.660/2021. As conclusdes foram consolidadas na Nota
Técnica 25/2020/CGIME/DIRED, homologada pela Portaria MEC 338/2021 (pega 222).

383. A Nota Técnica 25/2020/CGIME/DIRED compilou as principais conclusoes dos dez
estudos sobre as metodologias de CAQ apresentados no ambito do CPACEB, em 2020, e que
resultaram no livro editado pelo Inep, em 2021, “Custo Aluno Qualidade (CAQ): contribuigdes
conceituais e metodologicas” (peca 214 e peca 225).

384. Importa ressaltar o esfor¢o empreendido na elaboragdo do documento que compreende
diferentes aspectos suscitados no debate sobre o CAQ ao longo dos anos, desde os relacionados a
concepcdes de qualidade com base na literatura nacional e internacional, assim como a auséncia do
detalhamento do padrdo de qualidade a que se faz referéncia o texto constitucional. De forma geral,
os estudos consentiram acerca da necessidade de definicdo prévia da abrangéncia do termo
qualidade e se aglutinam em torno de duas abordagens principais, quais sejam, 0s insumos
necessarios para a oferta da prestagdo educacional e/ou os resultados almejados. Os estudos nao
possuem carater vinculante e consistem em referenciais para subsidiar as discussdes acerca da
pactuagdo do CAQ (peca 211, p. 6, peca 222). Os paragrafos seguintes abordam algumas de suas
conclusoes.

385. Como ponto de partida, observa-se a falta de consenso sobre o conceito de qualidade e
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de sua mensuragdo, sinalizando pouca atenc¢ao dada a esse debate e a auséncia de discussdo sobre
indicadores e dimensdes que operacionalizem a nogao de qualidade (peca 214, p. 5). Esse foi um
dos apontamentos do artigo “Qualidade da Educagdo Basica: uma revisdo conceitual” (BAUER,
ARCAS, OLIVEIRA, 2021), constante do capitulo 6 do Livro do Inep. Os autores deliberaram
sobre os indicadores disponiveis que sao passiveis de serem utilizados em metodologia de calculo
do CAQ, mesmo que ndo abarquem todos os aspectos para se avaliar qualidade, chamando atencao
para os processos educacionais ¢ a ampliagdo da nocdo de resultados para além da proficiéncia
estudantil (peca 214, p. 5, peca 225, p. 203-238).

386. Nesse contexto, as principais dificuldades de se operacionalizar o CAQ ressaltadas na
Nota Técnica 25/2020/CGIME/DIRED compreendem (pega 214, p. 4):

o dissenso sobre a defini¢do do conceito e medidas sobre qualidade e custos educacionais; a existéncia
de um consenso sobre o entendimento que a qualidade educacional ¢ multideterminada; dificuldade de
mensuragdo de insumos, processos, resultados; necessidade de mais recursos publicos e/ou mudangas
na forma de sua distribui¢do; interesses conflitantes (papel do governo federal; responsabilidades de
etapas prioritarias distintas entre os municipios — educagdo infantil e ensino fundamental e Estados —
ensino fundamental e ensino médio) etc.

387. Com foco na abordagem por resultados, podem ser mencionados os estudos publicados
nos capitulo 9 ¢ 10 do Livro do Inep, respectivamente, denominados “O CAQ e o Ideb como
orientadores para uma educacdo de qualidade no Brasil”, dos pesquisadores do Ipea Araujo e
Codes (2021), e “Investimentos em educagdo dos municipios brasileiros: Desigualdades e relagdo
com os indicadores educacionais”, de Alves e Souza (2021) (peca 225, p. 317 a 333 e p. 334 a
372). O primeiro argumenta que os gastos em educacdo basica ja seriam suficientes para garantir
educacdo de qualidade, cuja média por aluno passou de R$ 2.153 (2000) para R$ 6.380 (2015), em
valores de 2015. O estudo propde um “CAQreferéncia” de R$ 6.418,78 ¢ defende que a qualidade
deveria estar atrelada a um Ideb mais alto nos diversos sistemas educacionais brasileiros e ndo,
necessariamente, ao CAQ, sendo necessario fortalecer a gestdo publica da educagdo. Nesse
contexto, tomou-se como benchmarking a experiéncia do Ceara, que se baseia num sistema de
colaboragdo federativa entre politicas estaduais e municipais com foco na avaliagdo, bonificagdo
aos resultados e capacitacdo. Esse estudo exorta a Unido a um papel mais proativo na disseminacéo
de uma politica educacional voltada para o aprendizado dos alunos (pega 214, p. 12, 13, 22, peca
225,p.317,318, 321, 324, 330).

388. Na perspectiva dos pesquisadores do Inep, os resultados do Ceara ndo devem ser
considerados para definicdo das politicas publica nacionais (que devem considerar as regularidades
e ndo as excecdes) por configurarem-se outliers (peca 214, p. 22).

389. O segundo artigo mencionado trata de analise empirica em trés etapas: panorama sobre
as desigualdade dos investimentos em educacdo de acordo com as condigdes sociais e
demograficas; relagdo entre os investimentos por estudante e os resultados educacionais; e relagdo
entre os investimentos e os resultados educacionais no contexto de vulnerabilidade social. Os
resultados apontaram para necessidade de maiores investimentos educacionais nos municipios mais
vulneraveis e para melhor redistribuicdo dos recursos entre os entes. Foi destacado que, na média,
os gastos com educac@o por matricula ficaram em torno de R$ 6,7 mil (2017), valor que poderia ser
adotado como referéncia, exceto para os municipios de alta vulnerabilidade social, que deveriam
ser maiores que R$ 7 mil para compensar o “baixo nivel socioecondmico e cultural da familia, dos
pares e do municipio”, na perspectiva do estudo (peca 225, p. 334 a 372, pega 214, p. 17).

390. Outras propostas ressaltaram a necessidade de se reconhecer determinados insumos
fundamentais, como a efetuada pela organizacdo Campanha Nacional pelo Direito a Educacao, no
artigo “Quanto Custa a Educagdo Basica Publica de Qualidade: O Sistema CAQi/CAQ da
Campanha Nacional pelo Direito a Educacdo” (CARA e PELLANDA, 2021), disponivel no
capitulo 7 do Livro do Inep, em que se associa esses insumos a quatro dimensoes: i) inclusdo e
acesso, permanéncia e aprendizagem; ii) valorizacdo dos trabalhadores em educagao; iii) estrutura,
funcionamento e projeto pedagogico da escola; iv) gestdo democratica (pega 214, p. 6, pega 225, p.
239-276). Para a Campanha, a preocupagdo do CAQi/CAQ se relacionaria mais com a garantia de
condi¢des adequadas e equidade de oferta do que com a dimensdo da eficiéncia, a qual precisa
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existir, mas cujos parametros estariam além do CAQi/CAQ (pega 225, p. 254).

391. Ademais, conforme discorrido no artigo, a metodologia da Campanha associa o
conceito de padrao minimo de qualidade ao de CAQi e considera que este deve ser viabilizado pela
Unido, a partir dos §§1° ¢ 7° do art. 211 da CF/1988, conforme excerto (pega 225, p. 248):

Especificamente, sobre o padrdo minimo de qualidade, a Carta Magna, modificada pela Emenda
Constitucional n® 108, de 26 de agosto de 2020, determina nos paragrafos 1° e 7° do artigo 211, que o
padrdo minimo de qualidade (CAQi) devera ser viabilizado pela Unido ¢ pautado nas condicdes
adequadas de oferta, tendo como referéncia o CAQ — no sentido de alcangé-lo. (grifo inserido)

392. A esse respeito, sem adentrar ao mérito dos aspectos metodologicos, € das contribui¢des
do estudo para o debate, é pertinente pontuar as consideragdes realizadas pela AGU no Parecer
00205/2019/PGU/AGU (pega 55), sob o aspecto juridico, assim como as repercussdes fiscais
estimadas pela Secap/ME (pecas 200 e 201), na hipdtese de se transferir & Unido a responsabilidade
pela implantagdo do CAQ, considerando a sua competéncia material de organizagdo e
financiamento do sistema federal de ensino, e apenas redistributiva e supletiva da educagdo basica,
conforme art. 211, § 1°, da CF. Em resumo, pelo arcabouco normativo vigente, considera-se
equivocada a interpretacdo que atribua somente a Unido a responsabilidade pela viabilizagdo do
CAQ para a educagdo basica, especialmente em virtude da repartigdo de competéncias entre os
entes federados, havendo vinculagdes constitucionais de impostos locais para o financiamento da
educagdo basica, além de outras despesas nao contempladas no conceito de MDE, mas que estdo no
rol de deveres do poder publico com a educagdo. Esses aspectos foram tratados nas segdes V.2
(Competéncias constitucionais e a organizagdo e a manutencdo da educagdo basica), 1V.3.2
(Contribui¢des do entdo Ministério da Economia as discussdes sobre a regulamentacdo do CAQ),
1V.3.4 (Atuagdo da AGU frente a auséncia de regulamentacdo da metodologia do CAQ e possiveis
riscos de geragdo de passivos contingentes para a Unido) e IV.4 (Possiveis repercussoes fiscais das
propostas sobre a regulamentacao do CAQ em discussao).

393. Na esteira dos estudos baseados em insumos, além do modelo proposto pela Campanha,
tem-se o Simulador de Custo-Aluno Qualidade (SimCAQ), tratado em dois artigos dos mesmos
autores, Silveira, Schneider e Alves (2021), capitulos 4 e 8 do Livro do Inep, respectivamente,
“Simulador de Custo-Aluno Qualidade (SimCAQ): Trajetéria e Potencialidades” e ‘“Aspectos
metodoldgicos do calculo do CAQ utilizando o Simulador de Custo-Aluno Qualidade (SimCAQ)”
(peca 225, p. 149-181, 277-316).

394. Na perspectiva desses estudos, o conjunto de insumos sdo associados direta ou
indiretamente ao que foi denominado como “condi¢des de qualidade”, dada a complexidade que
envolve o conceito de qualidade em si (pega 225, p. 152). Os autores argumentam que “a garantia
dos insumos minimos ¢ parte da efetividade do direito a educacdo para se garantir igualdade de
condigdes de acesso e oferta” e reconhecem que a garantia desses insumos depende da capacidade
financeira dos entes, sendo uma questio técnica e politica, na qual o SImCAQ poderia auxiliar no
debate sobre o financiamento educacional, provendo informagdes sobre a oferta de ensino e a
necessidade de recursos de cada localidade para se alcangar o padrdo de qualidade de referéncia
nacional (pega 225, p. 168).

395. Cabe mencionar que tanto a proposta da Campanha Nacional quanto a do SimCAQ
possuem como pressuposto a inversao da logica do financiamento da educacdo basica, atualmente
baseada na divisdo dos recursos arrecadados e destinados a politica publica, para se tornar a
estimativa do custo dos insumos necessarios a garantia de condigdes de qualidade (peca 225, p.
285).

396. Tanto na proposta da Campanha Nacional quanto do SImCAQ, o insumo de maior
impacto fiscal se refere aos gastos com pessoal (pega 225, p. 225 e 259), o que ja ocorre com
Fundeb, em que a legislacdo atual vincula ao menos 70% dos seus recursos ao pagamento dos
profissionais da educacdo basica. Deve-se atentar, entretanto, que enquanto a Campanha Nacional
utiliza como referéncia de remuneragdo inicial o saldrio-minimo necessario segundo o calculo do
Departamento Intersindical de Estatistica e Estudos Socioecondmicos (Dieese), que em abril/2022
foi estimado em R$ 6.754,33, disponivel em
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https://www.dieese.org.br/analisecestabasica/salarioMinimo.html, a proposta do SimCAQ adota
como pardmetro o piso nacional do magistério, que, em 2022, correspondeu a R$ 3.845,63 (pega
215, p. 2).

397. Sobre esse ponto, faz-se oportuno ressaltar o estudo efetuado pela Secap/ME, disposto
na Nota Técnica SEI 490/2022/ME, que apresenta estimativas de impacto fiscal a partir de
diferentes cenarios de reajuste do piso do magistério, na hipétese de a criacdo do CAQ configurar
para a Unido suplementagdo adicional de recursos frente as fontes ja existentes na educacdo basica
(referida na nota técnica como “Complementacdo-CAQ”). Essas estimativas representam uma
grande variacdo para a determinagdo do CAQ e de sua complementagdo, podendo comprometer o
equilibrio fiscal dos entes e o cumprimento de outras regras como o limite de despesas com pessoal
(peca 201, p. 16-17, peca 202, p. 147-165, pega 205, p. 6). Esse estudo foi abordado nos segdes
IV.3.2 e IV.4, que tratam, respectivamente, dos subsidios do entdo Ministério da Economia as
discussoes sobre a regulamentagdo do CAQ e das eventuais repercussdes fiscais das propostas
sobre a sua regulamentacdo em tramitacdo no Congresso Nacional.

398. Também foram compilados pelo Inep estudos a partir da experiéncia internacional, a
exemplo de “A experiéncia internacional sobre gastos minimos necessarios a educacgdo basica. Ha
uma armadilha legal-cognitiva no Brasil?” (SIMOES, 2021), constante do capitulo 1 do referido
livro, em que se contrapds a abordagem por insumos a abordagem por resultados acerca da
definicdo do CAQ. Foram apresentadas vantagens e desvantagens para as diferentes abordagens.
Sendo que, na visdo do autor, a legislac@o infraconstitucional e a propria EC 108/2020 amarram a
definicdo de qualidade e do seu custo a abordagem dos insumos. Entretanto, o estudo argumenta
que, “sem uma relacdo muito clara com os processos da educacdo ou com seus resultados, a
abordagem definida na legislagdo educacional limita a possibilidade de se explorar alternativas
metodoldgicas”, embora os sistemas de ensino, desde a criagdo da Prova Brasil e do Ideb, estejam
sendo confrontados com a necessidade de dar respostas em relag@o a resultados (peca 214, p. 7-9,
peca 225, p. 33 a 76).

399. A capacidade dos entes para financiamento do CAQ também foi objeto de discussdo nos
estudos compilados pelo Inep (pega 214, p. 10). Pode-se mencionar o artigo “Levantamento da
Capacidade de Investimento na Educacdo Basica” (ARAUJO, STEINER e SANTOS, 2021),
disponivel no capitulo 5 do Livro do Inep, que descreveu a capacidade de financiamento da
educacdo basica publica com base nos recursos distribuidos a cada ente subnacional (pega 225, p.
183 a 202).

400. Os objetivos especificos do estudo consistiram em descrever: i) a relagdo comparativa
sobre os recursos financeiros distribuidos aos entes subnacionais, por meio da Unido, para a
educacdo basica publica; e ii) o0 montante de recursos financeiros distribuidos a cada ente, por meio
da Unido, para a educagdo bdsica publica/anual/aluno (pega 225, p. 187). Na afericdo dos
resultados foram destacadas poucas divergéncias entre os dados do Siope e os do sistema da STN e
a importancia de fortalecer os instrumentos de monitoramento dos gastos com educagio (pega 225,
p. 198-199).

401. Cabe mencionar também o estudo “Novo Fundeb: Valor Aluno Ano Total (VAAT)
como parametro de equaliza¢do e implantagdo do Custo Aluno Qualidade (CAQ)”, do consultor
legislativo Claudio Tanno, constante do capitulo 3 do Livro do Inep, que propos o alinhamento
conceitual entre os dois parametros de financiamento, VAAT e CAQ a partir dos fatores de
ponderacdo estimados pelo SImCAQ (modalidades, etapas de ensino e tipos de estabelecimento),
visando ao confronto da “disponibilidade versus necessidade” (pega 225, p. 111 a 147). Para Tanno
(2021), a qualidade do processo educacional vai além de uma lista de insumos e envolveria outras
questdes ndo objetivas (aprendizado dos estudantes, responsabilidades e direitos, envolvimento da
comunidade etc.). Por outro lado, argumenta que sdo as condigdes objetivas que “definem a
dimensdo do financiamento e a elaboracdo dos orgamentos que busquem assegurar o direito a
educagdo para todos” (pega 225, p. 123-124).

402. Segundo o artigo, a implantacdo do CAQi ocorreria por meio do VAAT, considerando
que a Complementagdo da Unido e seus acréscimos estdo ressalvados das limitagdes impostas pela
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EC 95/2016 (Teto de Gastos) (pega 225, p. 127, 132 a 140). Tomando-se por base o exercicio de
2019, o autor sugere que o aporte para que fosse atingido o CAQi demandaria uma
complementagdo da Unido de 29,5%, excluindo-se as despesas de capital, o que equivaleria a
R$ 44,1 bilhdes naquele exercicio, considerando o VATT minimo no patamar de R$ RS
5.690/aluno (peca 225, p. 139 e 140).

403. Sobre esse ponto, mesmo a complementacdo da Unido ao Fundeb estando ressalvada
das limitagdes impostas pelo Teto de Gastos, foram levantadas outras repercussdes fiscais, a
exemplo do risco do uso de fontes de recursos indevidas para MDE, como mencionado na se¢do
II1.2 (Impacto Fiscal para a Unido do aumento do percentual de complementagao ao Fundeb), além
de outros reflexos sobre a sustentabilidade fiscal das politicas publicas, inclusive da educagao,
especialmente com o advento da EC 109/2021, conforme disposto na secdo IV.4 (Possiveis
repercussoes fiscais das propostas sobre a regulamentacdo do CAQ em discussao).

404. A partir de todos esses estudos, o Inep concluiu que para que o Brasil atinja niveis
satisfatorios de qualidade educacional, o valor do CAQreferéncia (2021) ndo deveria ser inferior a
R$ 6.000 ¢ 0 CAQmédio deveria estar na faixa entre R$ 7.000 e R$ 7.500 (pega 214, p. 23). A
conclusdo do parecer foi no seguinte sentido (peca 214, p. 23):

Como orientagdo metodoldgica futura, sugerimos que os valores do CAQ sejam definidos de acordo
com uma "Matriz de Referéncia para o CAQ", de tal forma que ao CAQreferéncia sejam aplicados
dois fatores de ponderagdo: o primeiro, previsto no FUNDEB, que equaciona as diferentes etapas,
modalidades e tipos de ensino, e o segundo, que pondera o valor do CAQreferéncia de acordo com as
condigdes de vulnerabilidade social. Estamos seguros que com a utilizacdo dos valores referenciados,
acompanhados da referida dupla-pondera¢do, a educagdo brasileira experimentara importantes
avancos, aumentando a sua qualidade educacional e contribuindo para a diminui¢do das desigualdades
sociais.

405. A esse respeito, no que tange ao impacto fiscal, foram realizadas estimativas pela
Secap/ME que levaram em consideragdo diferentes cendrios com base em varios resultados
possiveis de CAQ sugeridos nos artigos compilados na publicacdo do Inep, que variaram de
R$ 5.000 a RS 8.000, em valores de 2020. As estimativas variaram de R$ 16,1 bilhdes a R$ 1,64
trilhdo, no acumulado de dez anos, ou seja, pode alcangar mais de R$ 100 bilhdes por ano. A
auséncia de clareza sobre o real impacto fiscal da politica em formulagdo e a auséncia de ensaios
para identificagdo de fontes viaveis e estaveis para o seu financiamento revelaram-se preocupantes
do ponto de vista da sustentabilidade da politica, o que foi objeto de analise na secao IV 4.

IV.3.2. Contribuicées do entio Ministério da Economia as discussdes sobre a regulamentacio
do CAQ

406. O entdo Ministério da Economia se posicionou sobre os estudos compilados pelo Inep
realizados no ambito do CPACEB ¢ que foram objeto da Nota Técnica 25/2020/CGIME/DIRED,
por meio do Relatorio Executivo (abril/2021) e do Relatério Analitico sobre 0 CAQ (junho/2021),
ambos elaborados pela Subsecretaria de Avaliagdo de Gasto Direto da Secretaria de Avaliagdo,
Planejamento, Energia e Loteria (Sagas/Secap/ME) (pegas 201 e 202).

407. O entdo ME considerou positiva a contribuicdo dos estudos da referida nota técnica para
o debate ao passo em que também realizou sua propria avaliacdo, efetuando andlise sob a otica
econdmica e de eficiéncia de uma politica publica de financiamento educacional. Nessa
oportunidade, o ministério também ressaltou os contornos juridicos do CAQ em face da EC
108/2020, assim como estimou o impacto fiscal para os diversos cenarios em discussao.

408. Em sua analise, a Secap/ME abordou as principais perspectivas tedricas ¢ operacionais
relacionadas ao tema, explicitando as nuances sobre a abordagem de insumos, que “busca mapear e
precificar os recursos escolares necessarios para se atingir os resultados pretendidos” (exemplos de
metodologias: Julgamento Profissional e Baseada em Evidéncias), e a abordagem por resultados,
que “investiga o custo necessario para se alcancar determinado desempenho dos alunos ou das
redes de ensino” (exemplos de metodologias: Escola de Sucesso ¢ Fungdes de Custo) (pega 201).
Os detalhes sobre essas metodologias podem ser consultados no Relatério Analitico da Secap (pega
202) ou diretamente nos artigos compilados no Livro do Inep (pega 225).
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409. A Secap dividiu os estudos segundo a metodologia empregada. No primeiro grupo,
foram colocados os trabalhos com a abordagem de insumos e que utilizaram o Julgamento
Profissional (estudos da Campanha Nacional, do SimCAQ, do Ipea ¢ do Consultor da Camara dos
Deputados Claudio Tanno). No segundo, tem-se o estudo feito por pesquisadores do Inep, que
utilizaram Benchmarking com Func¢do de Custo na abordagem por resultados. E no terceiro, o
estudo de pesquisadores do Ipea, também com a abordagem por resultados e que utilizaram o
Benchmarking (peca 201, p. 5 e 6, pega 202, p. 136 - 147).

410. Ao analisar os estudos, a Secap reconheceu os avancos que a abordagem de insumos,
encampada, primeiramente, pela Campanha e, posteriormente, pelos pesquisadores do SimCAQ,
trouxeram para os modelos de custo da educagdo, especialmente pela “identificagdo e precificagdo
dos diversos recursos de uma politica educacional, a transparéncia e a facil compreensdo de seu
desenho e de seus resultados para a sociedade e os tomadores de decisdo”. E considerou desejavel a
complementagdo desses estudos com “metodologias orientadas a resultado, de forma a verificar a
contribui¢ao do insumo ao desempenho do aluno”. Além disso, também sugeriu a flexibilizagdo do
SimCAQ de modo a permitir a incorporagdo de especificidades locais e aumentar a liberdade de
gestdo e da proposta pedagogica (pega 201, p. 7 e 8).

411. Com relagdo aos estudos voltados para resultado, fez sugestoes no sentido de que fosse
realizado um estudo de “Fungdo de Custo, com instrumental econométrico, de forma a estimar a
contribuicdo de diversos insumos associados ao aluno, a escola e ao municipio sobre a qualidade da
educagdo” (peca 201, p. 8-10).

412. Além disso, foram feitas reflexdes sobre a oportunidade de se mapear como o governo
federal pode aprimorar o papel que desempenha junto as redes educacionais, assim como
levantaram evidéncias a partir da literatura nacional e internacional, a exemplo do Banco Mundial,
sobre mecanismos de melhoria da eficiéncia na alocagdo de recursos publicos para o ensino
fundamental e o papel limitado dos gastos sobre o desempenho educacional (peca 201, p. 10 e 13,
14).

413. Por fim, a Secap reafirmou ser fundamental a preocupagdo com a eficiéncia no ambito
da politica de financiamento educacional, “de forma a gerir com responsabilidade os recursos
publicos e premiar os esfor¢os em prol do aumento da qualidade da educagdo” (peca 201, p. 16).

414, Adicionalmente, foram realizadas simula¢des acerca do impacto fiscal (da
suplementacgdo adicional de recursos — para além das fontes ja existentes na educagdo basica, na
hipotese de o CAQ vir a ser regulamentado nesses termos), considerando os varios resultados
possiveis de CAQ, conforme sugeridos nos estudos compilados pelo Inep (peca 201, p. 16 ¢ 18;
peca 202, p. 147-166). Como conclusio, foi alertado que os impactos estimados variam bastante a
depender dos pressupostos metodologicos a serem fixados, e podem representar o
comprometimento das contas publicas dos entes, conforme tratado na segdo IV .4.

415. A Pasta chamou atengdo, ainda, para os eventuais riscos de judicializagdo “por razdes e
mecanismos distintos, a depender de quando e como for regulamentado.” Ponderou-se (pecga 202,
p.123):

Em primeiro lugar, a EC n° 108/2020 traz mais forca para os pleitos judiciais eventualmente existentes
sobre o tema. A demora por sua regulamentacdo legal pode inclusive dar origem a agdes diretas de
inconstitucionalidade por omissdo (ADO’s) ou Mandados de Injun¢do (MI’s) junto ao Supremo
Tribunal Federal (STF), dando prazo ao legislador para decidir ou adotando solugdo regulamentadora
provisoria.

Em segundo lugar, se a regulamentagdo optar pela obrigatoriedade da garantia dos insumos e
parametros do CAQ por cada ente federado e, além disso, pelo estabelecimento de valor Unico para
todo o Pais (ao invés de regionalizado), estados e municipios poderdo acionar o Poder Judiciario para
evitar responsabilizacdo de seus gestores com base na autonomia federativa. Além disso, os entes
poderdo periodicamente justificar o descumprimento com base em precos locais mais altos de um ou
mais insumos que os considerados para o calculo nacional do CAQ.

Em terceiro lugar, pode haver judicializacdo com base na Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF).
Considerando que o gasto com pessoal € o principal insumo da educagdo, a cobranga pelos 6rgdos de
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controle e a judicializagdo pode levar a reajustes remuneratorios para cumprir o parametro nacional do
CAQ sobre o Piso do magistério, havendo risco de conflito entre garantir materialmente a lista de
insumos do CAQ e observar os limites estabelecidos pelo art. 19 da LRF, que dispde sobre o teto dos
gastos com despesa de pessoal pelos entes da Federagdo. Portanto, a regulamentacao do CAQ deve ser
cuidadosamente pensada para evitar inseguranca juridica. (grifos inseridos)

416. E evidente a predilegio do entdo Ministério da Economia pelas abordagens por
resultados que contemplem a dimensdo da eficiéncia. Mas, em virtude da multiplicidade de visdes
sobre o tema, inclusive internamente ao Poder Executivo, ¢ provavel que a definicdo dos
parametros de “qualidade” recaia para o legislador, que terd a miss@o de regular o assunto de forma
equilibrada e considerando os potenciais efeitos finalisticos e fiscais da medida. As propostas em
andamento no Congresso Nacional sdo objeto da se¢dao 1V.3.3 e as eventuais repercussoes fiscais
constam na secao IV 4.

IV.3.3. Propostas legislativas de regulamentacido do CAQ em discussio no Congresso
Nacional

417. Tramita como proposta principal, em regime de urgéncia, no Senado Federal, o Projeto
de Lei Complementar 235, de 2019 (PLP 235/2019), de autoria do Senador Flavio Arns, que
“Institui o Sistema Nacional de Educag@o, nos termos do art. 23, paragrafo Unico, do art. 211 e do
art. 214 da Constituicdo Federal”. Trata-se de projeto com escopo amplo ao abranger varios temas,
a exemplo de principios da educagdo, financiamento da educacao com destaque para o CAQ na
educacdo basica, atribuigdes dos entes federados na politica nacional de educacdo, PNE, Sistemas
Nacionais de Avaliagdo da educagdo basica e da educagdo superior, programas suplementares da
Unido para educagdo basica, conselhos de educacdo, participagdo social etc. (peca 226).

418. Com escopo semelhante, apensado ao PLP 235/2019, tramita o PLP 25/2019, de autoria
da Deputada Federal Professora Dorinha Seabra Rezende. Por sua vez, apensados a este ultimo
encontram-se os PLP 47/2019 (Deputado Pedro Cunha Lima), PLP 216/2019 (Deputada Professora
Rosa Neide) e PLP 267/2020 (Deputada Rose Modesto).

419. Para além da diversidade de propostas tramitando em paralelo nas duas Casas
legislativas, o que, por si, denota diferentes visdes sobre a cooperacdo entre os entes federados em
matéria educacional em regime de colaboracdo, nos termos do paragrafo tnico do art. 23 da CF, ¢
oportuno ressaltar que, no que se refere ao CAQ, prepondera a proposta de sua defini¢do em termos
de insumos.

420. No decorrer da elaborag@o desses projetos, houve manifestagdes tanto do MEC e suas
entidades vinculadas quanto do entdo ME sobre os diversos aspectos tratados, conforme mapeadas
no quadro seguinte.

Quadro 7 - Analises do Poder Executivo das proposicdes legislativas sobre o Sistema Nacional de Educacéo

PLP 235/2019

Ministério da Educagdo:

- Formulario de Posicionamento Sobre Proposicao Legislativa 799579/2021/CGIME/DIRED-INEP (pega 137);
- Formulario de Proposi¢do Legislativa 2/2021/CGARE/DARE/SEB/SEB (peca 123);

- Formulario de Proposi¢do Legislativa 30/2021/CGARE/DARE/SEB/SEB (pega 124);

- Formulario de Proposi¢do Legislativa 2/2022/CGARE/DARE/SEB/SEB (peca 125);

- Formulario de Proposi¢do Legislativa 1/2022/DARE/SEB/SEB (peg¢a 126).

Ministério da Economia:

- Nota Técnica SEI 53444/2021-ME (peca 197);
- Nota Técnica 55829/2021/ME (pecas 204 e 206);
- Nota Técnica 5042/2022/ME (peca 203).

PLP 25/2019

Ministério da Educagdo:

- Formulario de Proposi¢do Legislativa 27/2021/CGARE/DARE/SEB/SEB (pe¢a 119);
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- Formulario de Proposi¢do Legislativa 31/2021/CGARE/DARE/SEB/SEB (peg¢a 120);

- Formulario de Posicionamento Sobre Proposi¢do Legislativa 0819718/2021/CGIME/DIRED-INEP (peca 136, pega 221,
p- 200); e

- Formulério de Posicionamento Sobre Proposi¢ao Legislativa 0842820/2022/CGIME/DIRED-INEP (peca 221, p. 318).

Ministério da Economia:

- Nota Técnica SEI 490/2022-ME (peca 205).

PLP 267/2020

Ministério da Educagao:

- Formulario de Posicionamento Sobre Proposicdo Legislativa 0623549/2020/CGSNAEB/DAEB-INEP (peca 221, p. 25);

- Formulario de Posicionamento Sobre Proposigdo Legislativa 0624513/2020/CGEC/DAEB-INEP (pega 221, p. 29);

- Formulario de Posicionamento Sobre Proposi¢do Legislativa 0625841/2020/CGIME/DIRED-INEP (pega 221, p. 33);

- Formulario de Posicionamento Sobre Proposi¢do Legislativa 0627567/2020/CGCQES/DAES-INEP (peca 221, p. 40);

- Formulario de Posicionamento Sobre Proposigao Legislativa 0643329/2021/DEED-INEP (pega 221, p. 44);

- Formulario de Posicionamento Sobre Proposi¢éo Legislativa 0646388/2021/CGCQES/DAES-INEP (peca 221, p. 50);

- Formulario de Posicionamento Sobre Proposi¢ao Legislativa 0646627/2021/CGCQES/DAES-INEP (peca 221, p. 57);

- Formulario de Posicionamento Sobre Proposi¢do Legislativa 0646831/2021/Ass. Institucional/GAB-INEP (pega 221, p.
60).

Elaborado pela equipe.

421. Esses projetos estdo sendo acompanhados pelos Ministério da Educacdo e atual
Ministério da Fazenda. No que tange ao CAQ, algumas das sugestdes proferidas por esses orgaos
foram incorporadas a proposta principal, o PLP 235/2019 (pega 226).

422. Sobre a matéria, a Secretaria de Educacdo Basica do MEC (SEB/MEC) considerou que
o texto trata de forma adequada a regra sobre financiamento da educagdo nos termos da EC
108/2020 (peca 125, p. 7, peca 126, p. 7). Porém, o Inep, por se tratar de lei complementar,
questiona “‘se seria prudente, do ponto de vista técnico, incluir considerdvel quantidade de detalhes
e parametros cuja utilizagdo e impactos ndo foram prévia e suficientemente analisados” (pega 137,
p- 23). E para o entdo ME, remanesciam algumas controvérsias, especialmente relacionadas a
repercussoes fiscais, que pela densidade foram tratadas em separado na seg¢do IV.4 deste relatdrio
(Possiveis repercussoes fiscais das propostas sobre a regulamentagcdo do CAQ em discussao).

423. Além dessas repercussoes, as manifestacdes do MEC, Inep e ME também realizaram
apontamentos relativos a proposta do CAQ no que se referem as dimensdes do modelo de
pactuacdo do padrao de qualidade, dos insumos que serdo considerados e dos resultados da politica
publica. Aspectos esses que extrapolam o escopo de andlise deste trabalho, cabendo uma breve
contextualiza¢do sobre as principais questdes que foram levantadas.

424. Quanto a pactuacao do padrao minimo de qualidade e do respectivo CAQ, a redagdo do

PLP 235/2019 delega a responsabilidade para a Comissdo Intergestores Tripartite da Educacdo
(Cite). Ou seja, pelo projeto, os valores do CAQ serdao definidos pela Cite (arts. 35 e 38), a ser
formada por cinco representantes da Unido (quatro do MEC e um do entdo ME), cinco
representantes dos estados (um de cada regido do pais, indicados pelo Conselho Nacional de
Secretarios de Estado da Educagdo - Consed) e cinco representantes dos municipios (um de cada
regido do pais, indicados pela Unido Nacional dos Dirigentes Municipais de Educac¢do — Undime)
(art. 14). Além da Cite, ha previsdo de outras instancias para negociagdo e pactuagdo entre gestores
da educagdo de Estados e Municipios, a Comissdes Intergestores Bipartites da Educacdo (Cibes)
(art. 9).
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425. Pela proposta, também cabera a Cite a definicdo, por unanimidade, respeitadas as
diretrizes da LRF, do valor da eventual suplementacdo federal aos entes federados cuja
disponibilidade de recursos para MDE ndo permita assegurar a implementacdo de padrao minimo
de qualidade (PLP 235/2019, art. 40, inciso III).

426. Sobre esses pontos, o Inep sugeriu acrescentar os Foruns Intergovernamentais de
Governador e Prefeitos (Figeps), instancias de ambito subnacional para pactuacdo entre chefes do
Poder Executivo dos estados ¢ municipios de uma mesma unidade federativa, por considerar que a
Cite e as Cibes carecem de autoridade decisoria, ja que “os secretarios de educa¢do ndo possuem
autonomia para decisdes que gerem impacto tributdrio ou fiscal para os municipios ou estados”
(peca 137, p. 8 € 9). Essa proposta ndo foi acatada.

427. O entdo ME, por sua vez, havia sugerido a alteragdo da redagdo para que a composi¢ao
da Cite e das Cibes contemplassem, além de membros da area da educacdo, representantes das
areas de planejamento, fazenda ou administragdo por esfera de governo, uma vez que as matérias a
serem deliberadas no ambito do SNE abordardo, entre outros temas, “diretrizes para carreiras
publicas, forma de contratacdo (contratos temporarios), quantitativo de pessoal, aumento de
despesa e gestdo or¢amentario-financeira” (peca 206, p. 1). No entanto, o texto substitutivo
considerou a representagdo de um representante da area econdmica apenas na Cite, permanecendo
as Cibes apenas com representagdo dos gestores da area da educagdo (PLP 235/2019, arts. 14 e 16).

428. Também foi sugerido pelo ME que a forma de pactuagdo do CAQ fosse definida no
escopo da propria lei complementar do SNE (pega 197, p. 1, pega 206, p. 1), mas ndo foi acatada
no substitutivo (PLP 235/2019, art. 35).

429. Sem adentrar ao mérito da modelagem da politica, vale destacar trecho do Referencial
para Avaliagdo de Governanga Multinivel em Politicas Descentralizadas (2021¢) que ressalta a
participacdo das partes interessadas, inclusive no que se refere aquelas responsaveis pelas
condicdes fiscais de funcionamento da politica:

A governanca multinivel compreende a interacdo entre os niveis de governo € uma ampla gama de
partes interessadas, incluindo atores privados e cidaddos, na formulacdo e implementacdo de politicas
publicas com impacto subnacional. Ao observar essas interagdes, ¢ importante avaliar as condi¢des
que as fazem funcionar e produzir os resultados desejados da politica, em particular, para as politicas
descentralizadas. Essas condi¢es dizem respeito ao quadro fiscal e a gestdo financeira, bem como as
atribuicoes de responsabilidades, as capacidades operacionais e aos processos regulatérios envolvidos,
conforme o marco juridico institucional de cada politica (OCDE, 2019) (grifos inseridos)

430. Quanto aos indicadores de gestdo, o Inep sugeriu a sua total exclusdo do PLP 235/2019
por considerar que nao refletem o proprio conceito de CAQ (peca 137, p. 23 e 24), o que ndo foi
acatado. Ja o entdo ME, quanto a esses indicadores de gestdo, na dimensdo da estrutura dos planos
de carreira estaduais e municipais, propds a exclusdo dos indicadores relacionados a adogdo de
cargo Unico de professor e a proporcao de professores temporarios ou com vinculo precario em
relagdo ao total de docentes, por considerar que essas questdes estdo afetas & autonomia
administrativa dos entes e, portanto, seriam inconstitucionais (peca 206, p. 4), o que também ndo
foi acatado no texto substitutivo (PLP 235/2019, art. § 3°, inciso I, alineas “a” e “d”). Por outro
lado, foi acatada a sugestdo de inclusdo dos resultados educacionais entre os indicadores de gestao
relacionados a dimensdo da eficiéncia das redes estaduais e municipais (PLP 235/2019, art. 37, §
3°, inciso II, alinea “¢”).

431. Adicionalmente, o entdo ME ponderou que a complementacdo federal ao Fundeb
atingira sua eficécia total a partir de 2026, quando alcangard montantes na casa dos R$ 60 bilhdes
(as projecdes mais atuais superam RS 65,3 bilhdes), motivo pelo qual a Pasta considera razoavel
aguardar os efeitos da ampliagdo da complementacdo da Unido e dos resultados dos novos
indicadores e fatores de ponderacdo do novo Fundeb antes de se prover mais recursos para além
dos que foram adicionados recentemente (pega 206, p. 3).

432. Atualmente, o PLP 235/2019 foi aprovado pelo plenario do Senado, em 9/3/2022, e
submetido a revisdo da Camara dos Deputados, na data de 17/3/2022.
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IV.3.4. Atuacdo da AGU frente a auséncia de regulamentacio da metodologia do CAQ e
possiveis riscos de geracido de passivos contingentes para a Unido
[omissis]

IV.4. Possiveis repercussoes fiscais das propostas sobre a regulamentacio do CAQ em
discussao

453. As repercussdes fiscais vislumbradas acerca das propostas de regulamentagdo do CAQ
em discussdao decorrem principalmente: i) da pressdo exercida pelas despesas com pessoal sobre as
contas dos entes subnacionais (art. 169, art. 212-A, incisos V, XI, XII; arts. 18 a 23 da LRF; art. 5°,
paragrafo unico, Lei 11.738/2008, ADI 4848/DF); ii) das incertezas sobre o dimensionamento do
impacto fiscal para a Unido decorrente de eventual suplementacdo adicional de recursos para a
educagdo bésica; iii) da eventual criagdo de despesa obrigatoria de carater continuado para a Unido
(arts. 164-A, 167 e 167-D da CF; art. 113 do ADCT; arts. 15 a 17 da LRF); e iv) da obrigatoriedade
inserida pela EC 109/2021 de que a condugdo das politicas publicas ocorra de forma alinhada a
sustentabilidade fiscal dos entes federados (art.163, inciso VIII, 164-A, 165, § 2°, da CF; art. 109,
inciso VII, e § 4°, do ADCT; art. 17, § 2°, da LRF).

IV.4.1. Pressao sobre as contas dos entes federados e o critério de reajuste do piso nacional do
magistério

454. Na hipodtese de o arranjo em discussdo sobre a regulamentacao do CAQ vir a configurar
norma cogente € ndo somente orientadora, faz-se oportuno considerar como o eventual modelo
poderia pressionar o equilibrio fiscal dos entes nacionais, partindo-se da premissa de que o insumo
de maior representatividade corresponde a despesas com pessoal, a exemplo do informado nos
artigos da Campanha Nacional e dos pesquisadores do SImCAQ), publicados pelo Inep (2021) (peca
225, p. 225, 259).

455. Nesse sentido, as discussdes também devem atentar para as regras e limites de geracdo
de despesa de pessoal. O art. 169 da CF impde condi¢des para contratacdo de pessoal a qualquer
titulo e, portanto, alcanga todas as despesas com pessoal dos entes federados, computaveis para fins
de limite de pessoal. Por sua vez, os arts. 18 a 23 da LRF detalham essa prescrigdo constitucional,
ressaltando-se o limite global de cada ente na forma do disposto nos art. 19 e art. 20:

LRF, art. 19

Art. 19. Para os fins do disposto no caput do art. 169 da Constituicdo, a despesa total com pessoal, em
cada periodo de apuracdo e em cada ente da Federag@o, ndo poderd exceder os percentuais da receita
corrente liquida, a seguir discriminados:

I - Unido: 50% (cinqiienta por cento);

II - Estados: 60% (sessenta por cento);

IIT - Municipios: 60% (sessenta por cento) (grifo inserido)

Art. 20. A reparti¢ao dos limites globais do art. 19 ndo podera exceder os seguintes percentuais:

I - na esfera federal:

a) 2,5% (dois inteiros e cinco décimos por cento) para o Legislativo, incluido o Tribunal de Contas da
Unido;

b) 6% (seis por cento) para o Judiciario;

c) 40,9% (quarenta inteiros e nove décimos por cento) para o Executivo, destacando-se 3% (trés por
cento) para as despesas com pessoal decorrentes do que dispdem os incisos XIII e XIV do art. 21 da
Constituicdo e o art. 31 da Emenda Constitucional n° 19, repartidos de forma proporcional a média das
despesas relativas a cada um destes dispositivos, em percentual da receita corrente liquida, verificadas
nos trés exercicios financeiros imediatamente anteriores ao da publica¢do desta Lei Complementar;
(Vide Decreto n® 3.917, de 2001)

d) 0,6% (seis décimos por cento) para o Ministério Publico da Unido;

II - na esfera estadual:
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()
III - na esfera municipal:
456. Observa-se, que a principal proposta de regulamentacdo do CAQ em tramitacdo no

Congresso Nacional, o PLP 235/2019, a qual estdo apensadas as demais, segue majoritariamente a
abordagem de insumos, conforme disposto em seu art. 37 (peca 226):

PLP 235/2019, art. 37

Art. 37. Fica estabelecido o CAQ como expressdo do valor nacional por aluno necessario, em cada
etapa, modalidade e tipo de estabelecimento de ensino, a cada ano, a garantia do padrdo minimo de
qualidade a que se referem os §§ 1° ¢ 7° do art. 211 da Constituigdo Federal.

§ 1° O CAQ constituira parametro referencial orientador para a alocagdo dos recursos disponiveis para
manuten¢do e desenvolvimento do ensino nos entes federados.

§ 2° O CAQ em ambito nacional prevera insumos relacionados as seguintes dimensdes, sem prejuizo
de outras:

I — estrutura fisica, tecnologica e de pessoal das escolas ¢ das redes publicas de educagéo basica;

IT — estrutura das carreiras docentes dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios;

IIT — gestao democratica;

IV — programas suplementares de material didatico-escolar, transporte, alimentagdo e assisténcia a
saude, entre outros;

V — indicadores de gestdo. (grifos inseridos)

457. Tomando-se como referéncia o principal instrumento de financiamento da educagdo
basica nacional, o Fundeb, tem-se que no minimo 70% da sua receita, por imposi¢do constitucional
(art. 212-A, inciso XI), destinam-se ao pagamento dos profissionais da educag@o. No antigo
Fundeb, o minimo era de 60%, mas se restringia aos profissionais do magistério.

458. Por meio de consulta ao Siope, observa-se que, em geral, a tendéncia é de superacdo
desses limites minimos. Em 2019, por exemplo, os gastos com pessoal corresponderam a 75,28%
dos recursos do Fundo na esfera municipal; em 2020, 76,95%; em 2021, 75,92%; e em 2022,
83,21%. Segundo informado pela Secap, o peso da folha salarial sobre o custo educacional ¢ cerca
de 78% (peca 201, p. 16).

459. Em vista do maior comprometimento das receitas destinadas a educagdo basica com
despesas de pessoal, ¢ importante que a regulamentagdo do CAQ nao passe ao largo das discussdes
relacionadas a definig¢do do critério de reajuste do piso do magistério.

460. Deve-se registrar que a EC 108/2020 ao tornar o Fundeb permanente, nos termos do art.
212-A da CF, estabeleceu que lei federal dispora sobre o piso salarial profissional nacional para os
profissionais do magistério da educagdo basica publica (inciso XII do art. 212-A).

Art. 212-A. Os Estados, o Distrito Federal ¢ os Municipios destinardo parte dos recursos a que se
refere o caputdo art. 212 desta Constituigdo a manutencdo e¢ ao desenvolvimento do ensino na
educacdo basica e a remuneragdo condigna de seus profissionais, respeitadas as seguintes disposi¢oes:
(Incluido pela Emenda Constitucional n° 108, de 2020)  Regulamento

XII - lei especifica dispora sobre o piso salarial profissional nacional para os profissionais do
magistério da educacdo basica publica; (Incluido pela Emenda Constitucional n® 108, de 2020)

461. Atualmente, o piso permanece regido pela Lei 11.738/2008 (Lei do Piso) até que
sobrevenha sua atualizacdo. A Lei 11.738/2008 faz referéncia ao antigo Fundeb (regulado pelo art.
60 do ADCT, com redagao dada pela EC 53/2006, e pela Lei 11.494/2007, que teve sua maior parte
revogada). A AGU discorreu sobre a validade da Lei 11.738/2008 e sobre proposta do Poder
Executivo para regulamentar a matéria nos pareceres 00990/2021/CONJUR-MEC/CGU/AGU
(peca 220), 00053/2022/CONJUR-MEC/CGU/AGU (peca 216) e 00277/2022/CONJUR-
MEC/CGU/AGU (pega 217).

462. O critério de atualizacdo do piso previsto na Lei 11.738/2008 (art. 5°, paradgrafo inico)
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corresponde a variag@o anual do valor anual minimo por aluno do Fundeb (antigo VAA e atual
VAAF). Tal critério pode ser alterado no curso da nova regulamentagao.

463. De acordo com o entdo ME, na Nota Técnica SEI 40413/2021-ME, a dificuldade de
pagamento do piso por parte dos entes nacionais tem se agravado devido a regra de reajuste, haja
vista a taxa de crescimento do piso ser superior ao aumento das receitas dos entes federados (peca
99, p. 2).

464. Sob a perspectiva do comprometimento do equilibrio fiscal dos entes € o cumprimento
do limite de despesas com pessoal estipulado pelo art. 19 da LRF, verifica-se que ja houve
questionamentos na esfera judicial a respeito da constitucionalidade do critério de atualizagdo
estabelecido na Lei 11.738/2008 (art. 5°, paragrafo unico), podendo-se mencionar a recente decisdo
na ADI 4848/DF (de 19 a 26 de fevereiro de 2021), da relatoria do min. Roberto Barroso, julgada
improcedente pelo STF e que fixou a tese “E constitucional a norma federal que prevé a forma de
atualizag@o do piso nacional do magistério da educacdo basica” (pega 228, p. 3).

465. A referida acdo havia sido proposta pelos governadores dos estados de Mato Grosso do
Sul, Goias, Piaui, Rio Grande do Sul, Roraima e Santa Catarina, sob o argumento, dentre outros, de
a lei estabelecer vinculagdo automadtica da remuneracdo dos servidores a um indice de aumento
sobre o qual os estados ndo possuem ingeréncia ¢ que ndo guarda relagdo com qualquer indice
oficial de inflagdo, o que afrontaria o art. 37, inciso XIII, da CF (peca 228, p. 5 € 6).

466. Nesse ponto, ¢ importante destacar alguns trechos do voto que fundamentaram o mérito
da decisdo e expressam o entendimento da Suprema Corte (peca 228, p. 20):

17. Nesse cenario, entendo ndo haver qualquer desrespeito aos principios orgamentarios
constitucionais ou ingeréncia federal indevida nas finangas dos Estados, ja que a Constituicdo ¢ a
propria Lei 11.738/2008 estabelecem mecanismos para assegurar o repasse de recursos adicionais aos
Estados para a implementacdo do piso nacional do magistério da educagdo basica nos Estados, no
Distrito Federal e nos Municipios, incluindo, naturalmente, suas atualizagdes, o impede o
comprometimento significativo das finangas dos entes.

18. Nao ha, pelas mesmas razdes, qualquer violagdo ao art. 37, XIII, da Constitui¢do, pois, longe de
ter criado uma “vinculacdo automatica da remuneracao dos servidores a um indice de aumento sobre o
qual os Estados ndo tém ingeréncia”, a Unido, por meio da Lei 11.738/2008, prevé uma politica
publica essencial ao Estado Democratico de Direito, com a previsdo de parimetros remuneratdrios
minimos que valorizem o profissional do magistério na educagao basica. (grifos inseridos)

467. A complementagdo federal para a implementacdo do piso nacional do magistério nos
entes subnacionais estd adstrita aos que ndo alcangarem o valor anual minimo por aluno definido
nacionalmente, regra que ja pautava o antigo Fundeb e permanece sendo aplicada apos a EC
108/2020 (art. 212-A, V, da CF) e a Lei 14.113/2020, no novo Fundeb, enquanto ndo sobrevier lei
necessaria que atualize a Lei 11.738/2008, ainda vigente. Esse ¢ o entendimento da AGU nos
Pareceres  00990/2021/CONJUR-MEC/CGU/AGU e 00053/2022/CONJUR-MEC/CGU/AGU
(peca 215, p. 2, 12-21, e peca 216), o que esta em sintonia com a decisdo na ADI 4848/DF.

468. A decisdo do STF harmonizou o entendimento da questdo do ponto de vista juridico,
ante o escopo da Lei 11.738/2008, o que ndo necessariamente representa uma pacificacdo dos
conflitos emergentes em virtude das repercussdes fiscais para os entes, como se constata pela
quantidade de projetos de lei apoiando a altera¢do da matéria.

469. Para citar alguns exemplos, ha projetos em andamento que propoem desde a exclusdo
das despesas com pessoal custeadas com os recursos do Fundeb dos limites de despesa com pessoal
(estabelecidos com base nos art. 169 da CF ¢ arts. 18 a 20 da LRF), nos estados, no DF, ¢ nos
municipios, para atender o piso do magistério (PLP 14/2022, PLP 530/2018); até aqueles que
propdem transferir para a Unido parcela da responsabilidade dos entes subnacionais pelo
pagamento de suas despesas de pessoal com educacdo basica (PL 138/2022 do Senado Federal).
Importa ressaltar que ambas as situacdes destoam dos preceitos do pacto federativo vigente,
manifestado na reparticdo de competéncias normativas, materiais e tributarias, conforme
determinadas nos arts. 22, inciso XXIV, 23, V, 24, IX, 30, VI, 153, 154, 155, 156, 208, 211, 212 ¢
212-A da CFRB (abordadas na segéo 1V.2).
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470. Propostas nesse sentido também vao de encontro aos fundamentos da Lei
Complementar 101/2020 - LRF, em especial aos arts. 19, 20, 22 e 23, que dispdem sobre os limites
obrigatorios de despesa com pessoal para todos os entes federados e as respectivas consequéncias
no caso de seu descumprimento, como a vedagdo de contratacdo de pessoal a qualquer titulo (art.
22,1V) e o recebimento de transferéncias voluntarias (art. 23, § 3°, I), dentre outras medidas. Por se
tratar de proposta com efeito fiscal no longo prazo, deve-se considerar, ainda, a estabilidade da
disponibilidade das fontes de recursos e a sustentabilidade da politica, sobre as quais foram
realizadas reflexdes nas se¢des [V.4.3 e [V.4.4.

471. Feitas essas consideracdes, com base nos art. 169 da CF e nos arts. 18 a 23 da LRF,
aponta-se o risco de pressdo sobre as contas dos entes subnacionais no que se refere ao limite de
despesa com pessoal, considerando-se que o insumo de maior representatividade nos modelos em
discussdo do CAQ corresponde a despesas com pessoal e propde-se que o MF, a AGU e o Inep
sejam comunicados.

1V.4.1.1. Possivel assimetria jurisprudencial

472. Por oportuno, cabe mencionar que a SEB/MEC, na Nota Técnica
20/2022/CHEFIA/GAB/SEB/SEB (peca 215, p. 8-11) emitiu parecer, a partir de consulta a
manifestagdes de Tribunais de Contas Estaduais (TCEs), no sentido de que “a despesa decorrente
do pagamento do piso possui natureza juridica de excecdo as regras que dizem respeito aos limites
estabelecidos pela LRF”. Foram destacados pela SEB trechos de trés decisoes desses tribunais, em
sede de consulta, a saber (pega 215, p. 9-10):

i) TCE-PR: processo de consulta 441398/20 (municipio de Morretes). Acordao 1.011/21 -
Tribunal Pleno. Relator conselheiro Ivan Lelis Bonilha. Pela decisdo, o TCE-PR entendeu
ndo haver vedacao pela LRF de reajuste salarial dos professores para adequacdo ao piso, por
estar respaldado em lei, mesmo que o municipio tenha ultrapassado o limite de gastos com
pessoal. Neste caso, o reajuste estaria limitado aos profissionais do magistério que recebam
vencimentos iniciais fixados em patamares inferiores ao piso nacional. Deve-se ressaltar que
a autorizacdo concedida pelo TCE-PR ndo implica em dedugo dessas despesas do limite de
pessoal, em atencgdo ao art. 169 da CF; [Observacao: nio foi possivel conferir o inteiro teor
do Acérdao 1.011/2021-TCE-PR, em virtude de suspeita de atividades maliciosas detectados
na infraestrutura tecnoldgica do TCE-PR, que suspendeu algumas atividades até 15/7/2022,
nos termos da Portaria Extraordinaria 63/2022.]

ii) TCE-MG: processo de consulta 1098501 (municipio de Monte Azul). Tribunal Pleno.
Relator conselheiro Claudio Couto Terrdo. Em resposta a consulta, o TCE-MG emitiu
parecer no sentido de que se excepcionam da proibicdo de concessdo de beneficios que
impliquem aumento de despesa, nos termos do art. 8°, I, da Lei Complementar 173/2020, as
adequagdes de remuneracao derivadas de determinagdo legal anterior a calamidade publica,
que € o que caso do piso nacional dos profissionais do magistério publico da educacdo
basica, cuja fixacdo e necessidade de atualizacdo anual tém origem na Lei 11.738/2008
(https://tcjuris.tce.mg.gov.br/#!). Como mencionado na sec¢do anterior, a tese do TCE-MG
ndo implica em deducdo dessas despesas do limite de pessoal, em atencdo ao art. 169 da CF;
e

iii) TCE-RN: processo de consulta 010478/2011- TC (municipio de Jagand). Acordao
28/2017-TC. Tribunal Pleno. Relator conselheiro Antonio Gilberto de Oliveira Jales. Ao se
examinar o teor dessa decisdo, nao se pode inferir que TCE-RN tenha autorizado a deducdo
das despesas de pagamento do piso do magistério e reajustes posteriores do limite de pessoal.
A resposta afirmativa a consulta efetuada se refere ao enquadramento da despesa a excegao
prevista no art. 22, paragrafo tinico, inciso I, da LRF, ressaltando a obrigatoriedade de o
Poder Executivo local adequar os demais gastos de pessoal, inclusive por meio das medidas
compensatorias constantes dos §§ 3° e 4° do art. 169 da CF e dos arts. 22 e 23 da LRF, no
caso de atingimento ou ultrapassagem do limite. O inteiro teor da decisdo esta disponivel na
pagina do TCE-RN.

473. Sobre essa questdo, deve-se esclarecer que a jurisprudéncia do TCU, a exemplo das

93

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 76017935.



m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 003.297/2022-5

decisdes que fundamentaram a analise das contas governamentais ao longo dos anos, vai no sentido
de que a Carta Politica utiliza expressdo abrangente (o art. 169 da CF impde condi¢des para
contrata¢do de pessoal a qualquer titulo), exatamente para abarcar qualquer contratacdo de pessoal
conceituada, como determina o caput do mandamento constitucional, para fins de apuragdo do
limite de pessoal.

474. Portanto, ndo ha margem constitucional ou legal para que despesa de pessoal custeada
por recursos do Fundeb para atender o piso do magistério de determinado ente seja deduzida dos
limites de despesa de pessoal estipulados pelo art. 169 da CF e definidos pela LRF. No caso de
extrapolacdo do limite prudencial, o pagamento do reajuste do piso ndo estd impedido de ocorrer,
por haver previsdo legal nos termos do art. 22, paragrafo unico, inciso I, da LRF, mas tal situagdo
ndo isenta o ente de adotar as providéncias estabelecidas nos §§ 3° e 4° do art. 169 da CF e dos arts.
22 e 23 da LRF, com vistas ao retorno aos limites globais.

IV.4.2. Incertezas sobre o dimensionamento do impacto fiscal para a Unido decorrente de
eventual suplementacio adicional de recursos para além das fontes ja vinculadas na educacio
basica

475. O entdo Ministério da Economia realizou alguns exercicios de estimativa de impacto
fiscal para a Unido ao se presumir que a regulamentagdo do CAQ contemple a previsdo de
suplementacdo adicional de recursos para além das fontes ja vinculadas na educacdo basica
(referida pelo ME como “Complementacao-CAQ”) (peca 201, p. 16).

476. Diante das incertezas que permeiam a definicdo do modelo do CAQ, foram analisados
pela Secap/ME diferentes cenarios e calculadas diferentes estimativas de “Complementacdo-CAQ”,
decorrentes das seguintes situagdes (peca 201, p. 16):

i) da indefinicdo, a partir de 2022, do critério de reajuste do Piso do Magistério, que levou a trés
cenarios possiveis de reajuste; ii) do regramento em construcdo e da implementacdo gradual do Novo
Fundeb, principal fonte de recursos da educacdo basica no Pais, por isto considerou-se dois conjuntos
de ponderadores das modalidades, etapas de ensino e tipos de estabelecimento — os usados no Fundeb
(ponderadores Fundeb) e aqueles usados no SimCAQ (ponderadores SimCAQ); e iii) das diversas
abordagens e resultados apresentados pelos Estudos do CPACEB, por isso considerou-se diferentes
valores iniciais de CAQ. (grifos inseridos)

4717. Os calculos da Secap/ME levaram em consideragdo os varios resultados possiveis de
CAQ sugeridos nos artigos compilados na publicagdo do Inep, que variaram de R$ 5.000 a
R$ 8.000, em valores de 2020 (peca 201, p. 5 e 16-19). Para efeitos de comparagdo, o VAAF
minimo do Fundeb 2020 foi de R$ 3.589,87, conforme Portaria Interministerial MEC/ME 2/2021,
e, ja na vigéncia do novo Fundeb, 0 VAAT minimo do Fundeb 2021 foi de R$ 4.866,18, de acordo
com o ultimo ajuste efetuado pela Portaria Interministerial MEC/ME 1/2022.

478. Uma vez que, apds a EC 108/2020, ainda ndo houve a edigdo de nova lei sobre o piso, a
Secap considerou trés formas para sua atualizagdo: i) a primeira pelo Indice Nacional de Pregos ao
Consumidor (INPC), que é o proposto nos PL 3776/2008 (proposta do Poder Executivo), PL
2075/2021 e PL 4175/2021; ii) a segunda pelo critério de crescimento do VAAF minimo no antigo
Fundeb (forma até entdo em vigor); e iii) e a terceira pelo VAAT (nova forma de distribui¢do da
complementacdo adicional do novo Fundeb). Para os demais insumos utilizou-se o IPCA, nas trés
situacdes (peca 201, p. 16).

479. Como resultado para o periodo de doze anos (2019 a 2030), os valores de referéncia
para o calculo do CAQ estimado, considerando os trés critérios acima, estdo detalhados no
Relatdrio Analitico da Secap/ME, conforme o seguinte recorte (pega 202, p. 157 ¢ 158):

Figura 10 — Valor CAQ Referéncia
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Tabela 10.3 - Valor CAQ Referéncia estimado para os anos de 2019 a 2030 (valores nominais

em RS 1,00)
valores nominais em RS 1,00
2019 5.690,00 5.690,00 5.690,00
2020 6.369,79 6.369,79 6.369,79
2021 6.419,48 6.419,48 6.690,13
2022 6.696,50 8.154,90 6.931,52
2023 7.162,68 9.378,62 7.170,23
2024 7.627,81 10.233,50 7.409,41
2025 8.107,23 11.107,28 7.658,30
2026 8.612,90 12.071,91 7.915,56
2027 9.145,81 13.077,20 8.181,45
2028 9.701,38 13.858,13 8.456,28
2029 10.283,69 14.677,03 8.740,34
2030 10.894,98 15.535,43 9.033,94
Variagdo % no periodo 91,5 173,0 58,8
Variagdo % a.a. média no 6.1 9,6 43
periodo

Fonte: Ministério da Economia. Relatorio Analitico SAGAS/SECAP. Custo Aluno Qualidade. Brasilia, ME/SEF (junho, 2021). Elaborado pela Secap/ME
a partir de dados do FNDE/MEC, Inep/MEC e STN/ME.

480. As estimativas da Secap indicam que o valor da eventual “Complementagdo-CAQ”
acumulado ao longo dos anos “varia muito conforme o tipo de ponderador e, principalmente, a
forma de reajuste do piso do magistério” (peca 201, p. 17).

481. Os resultados mostraram que, no periodo acumulado de 2021 a 2030, a
“Complementacdo-CAQ” pode variar de R$ 16,1 bilhdes a RS 1,64 trilhdo (ou seja, podem
alcancar mais de R$ 100 bilhdes por ano), a depender do valor do CAQ de referéncia, dos
ponderadores (Fundeb ou SimCAQ) e do critério de reajuste do piso (A VAAF, A VAAT ou A
INPC). O critério do INPC ¢ o mais conservador ¢ o do VAAT, o mais ambicioso, conforme
demonstrado na tabela do Relatério Analitico da Secap/ME (peca 202, p. 164):

Figura 11 — “Complementacio — CAQ” estimada
Tabela 10.5 - “Complementagdo-CAQ” estimada 2021-2030 para valores pré-definidos de CAQ

cagratmnas | 7o v romias | o v s
INPC VAAT
RS 5.000 RS 16.166 R$ 1.020.811
RS 6.000 RS 89.534 RS 1.121.610
RS 7.000 RS 264.110 RS 1.372.220
RS 8.000 RS 545.149 R$ 1.643.813

Fonte: Ministério da Economia. Relatorio Analitico SAGAS/SECAP. Custo Aluno Qualidade. Brasilia, ME/SEF (junho, 2021). Elaborado pela Secap/ME

a partir de dados do FNDE/MEC, Inep/MEC e STN/ME.
482, Além da grande dispersdo dessas estimativas de impacto fiscal acerca da eventual
“Complementacao-CAQ”, as quais consideraram a Otica das receitas, a Secap/ME chama atengdo
para as diferencas igualmente relevantes ao estimar a “Complementacao-CAQ” também pela otica
das despesas educacionais, cujo impacto, em média, poderia ser 12,3% menor, no periodo de 2021
a 2030, “uma vez que vérios entes aplicam em educagdo basica valores superiores a0 minimo
obrigatorio, fazendo uso de fontes ndo vinculadas” (peca 201, p. 19, peca 202, p. 164 e 165).

483. Segundo a Pasta, a Otica da receita foi priorizada pois ndo se pode garantir a
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continuidade do padrdo de gastos observados pelos entes, na conjuntura de uma complementacéo
adicional de recursos federais, o que, na pratica, poderia ndo representar um maior volume de
recursos aplicados na educacgdo basica, € sim uma mera substituicdo de fontes locais por federais
(peca 201, p. 19).

484. Por esse angulo, ¢ ainda mais preocupante a reivindicacdo dos entes subnacionais de
nova complementa¢do federal para honrar o piso nacional do magistério, pois pode haver a
apropriacdo da eventual “Complementagdo-CAQ” para esse fim, podendo vir a representar a
transferéncia de obrigagdes salariais locais para a Unido, em desacordo com as competéncias
delimitadas pela Constituicdo (abordadas na se¢do I'V.2) e com a Lei Complementar 101/2020 (Lei
de Responsabilidade Fiscal — LRF), e, mesmo assim, ndo resultar em incremento real no
investimento na educagdo basica.

485. Feitas essas analises, identificaram-se os riscos: a) subestimativa do impacto fiscal de
médio e longo prazos sobre as finangas da Unido, em decorréncia das incertezas sobre a defini¢do
dos parametros minimos de qualidade do ensino que deverdo embasar a constru¢do conceitual do
CAQ, com destaque para os fatores de ponderacdo do modelo em discussdo e a defini¢cdo da regra
de reajuste do piso nacional dos profissionais da educagdo; e b) a eventual “Complementagao-
CAQ” pode ndo representar maior volume de recursos aplicados na educag@o basica, e sim uma
mera substitui¢do de fontes locais por federais.

IV.4.3. Regulamenta¢do do CAQ e eventual criacido de DOCC para a Unido sem atender aos
parametros constitucionais e da LRF

486. Caso a regulamentagdo do CAQ implique recursos federais adicionais para além das
fontes ja empregadas na educacdo basica, deve-se atentar para os pré-requisitos constitucionais e
legais quanto a criacdo de despesa obrigatdria de carater continuado (DOCC).

487. Especificamente quanto ao risco de geracdo de DOCC para a Unido sem atendimento
aos parametros da LRF, a Secap observou que art. 37 do PLP 235/2019 estabelecia obrigagdo para
a Unido por meio da complementacao adicional ao Fundeb para fazer frente ao CAQ sem, contudo,
apresentar a “compensagao necessaria para cumprimento do art. 17 da LRF” (peca 204, p. 3-4).

488. Além disso, a Secap sugeriu a alteracdo do dispositivo para que também fossem
considerados os demais recursos dos entes subnacionais vinculados a educagdo no calculo do CAQ,
em linha com o VAAT do Fundeb (pega 206, p. 3). A sugestdo foi incorporada ao texto substitutivo
do PLP 235/2019, tendo-se, ainda, efetuado outras alteragcdes nesse dispositivo, que, atualmente,
corresponde ao art. 40, transcrito a seguir (peca 226).

Quadro 8 — Antigo art. 37 e atual art. 40 do PLP 235/2019

Art. 37. O valor do CAQ em ambito nacional sera
progressivamente assegurado a todos os
estabelecimentos publicos de educagdo basica do
Pais.

§ 1° A Unido transferira complementacio
adicional ao Fundeb, de forma a assegurar a
equalizagdo nacional progressiva do CAQ, na
forma do regulamento.

§ 2° A complementagdo adicional prevista no § 1°
alcancgara, a cada ano, todos os entes federados
que, com recursos vinculados a manutencdo e ao
desenvolvimento do ensino, considerada a
complementa¢do minima do inciso V do art. 212-
A da Constituicdo Federal, ndo alcan¢arem, em
cada etapa, modalidade e tipo de estabelecimento
de ensino, o valor do CAQ em ambito estadual.
(grifos do original)

Fonte: Nota Técnica SEI 55829/2021/ME.

Art. 40. E facultada a Unifio, na forma da lei, a
suplementag@o de recursos financeiros aos entes
federados cuja disponibilidade de recursos para
manuten¢do de desenvolvimento do ensino ndo
permita assegurar a implementagdo de padrio
minimo de qualidade.

§ 1° O valor do CAQ em ambito nacional sera
progressivamente  assegurado a todos os
estabelecimentos publicos de educagdo basica do
Pais.

§ 2° A suplementacdo financeira referida no
caput:

I — tera como referéncia o CAQ aplicavel a cada
ente federado e a disponibilidade orcamentaria
anual da Uniao;

II — sera calculada considerando:

a) os recursos ja obrigatoriamente distribuidos
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pela complementagdo da Unido ao Fundeb, nos
termos da legislacdo especifica;

b) os demais recursos da Unido distribuidos aos
entes federados  para  manutencdo e
desenvolvimento do ensino e para os programas
suplementares de apoio ao estudante da educacao
basica; e

¢) os demais recursos dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios vinculados a educacéo;

IIT — sera definida pela Cite, respeitada a
unanimidade prevista no art. 10 desta Lei
Complementar e as diretrizes previstas na Lei
Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000 (Lei
de Responsabilidade Fiscal). (grifos inseridos)

Fonte: PLP 235/2019 em tramitagdo no Congresso
Nacional.

Fonte: Nota Técnica SEI 55829/2021/ME e PLP 235/2019 em tramitagdo no Congresso Nacional. Elaboragao propria.

489. Observa-se que a imposi¢do outrora prevista para a Unido no antigo art. 37 do PLP
235/2019 teve a redacdo alterada para a do atual art. 40, que prescreve a faculdade para a Unido de
suplementacdo dos recursos aos entes federados cuja disponibilidade de recursos para MDE nao
permita assegurar a implementacdo do padrao minimo de qualidade. E, ademais, condiciona essa
faculdade a duas referéncias, quais sejam, o referencial do CAQ e a disponibilidade orcamentaria
anual da Unido (§ 2°, inciso I). Ambas as condigdes encontram abrigo na CRFB, a primeira no art.
211, § 7°, acrescido ao texto pela EC 108/2020, tratado na secdo 4.3, e a segunda em diferentes
incisos dos artigos referentes a gestdo responsavel e equilibrada das finangas publicas (arts. 164-A,
167 e 167-D), sobre os quais se realiza as reflexdes nos paragrafos seguintes, juntamente com as
disposigoes correlatas do ADCT (art. 113) e da LRF (art. 17).

490. O condicionamento da suplementagdo federal a disponibilidade or¢gamentaria da Unido,
conforme proposto no art. 40, § 2°, inciso I, do PLP 235/2019, esta alinhado, primeiramente, a
obrigatoriedade constitucional disposta no art. 167, inciso 11, que veda a realizacdo de despesas ou
a assuncdo de obrigagdes diretas que excedam os créditos orgamentarios ou adicionais.

491. Em harmonia com essa prescri¢do, o valor da gestdo fiscal responsavel no que se refere
a geracdo de despesas obrigatorias foi realcado no art. 113 do ADCT, com redagdo dada pela EC
95/2016, ao estabelecer que proposi¢do legislativa (portanto vinculando ndo apenas a agdo do
gestor, mas também do legislador) que crie ou altere despesa obrigatédria devera ser acompanhada
da estimativa do seu impacto orcamentario e financeiro. Ademais, o art. 164-A da CF, incluido pela
EC 109/2021, inseriu a obrigatoriedade por parte dos entes federados de que a politica fiscal (que
tem por objetivo a promog¢ao da gestdo financeira equilibrada dos recursos publicos) reflita a
sustentabilidade da divida publica. Segue a transcrigdo desses dispositivos:

CF, art. 164-A eart. 167, 1e1l

Art. 164-A. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios devem conduzir suas politicas
fiscais de forma a manter a divida publica em niveis sustentdveis, na forma da lei complementar
referida no inciso VIII do caput do art. 163 desta Constitui¢ao. (Incluido pela Emenda Constitucional
n°® 109, de 2021)

Paragrafo inico. A elaboragao e a execucdo de planos e or¢camentos devem refletir a compatibilidade
dos indicadores fiscais com a sustentabilidade da divida.  (Incluido pela Emenda Constitucional n°
109, de 2021)

Art. 167. Sao vedados:

I - o inicio de programas ou projetos ndo incluidos na lei orgamentaria anual;
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II - a realizacdo de despesas ou a assuncdo de obrigacdes diretas que excedam os créditos
orcamentarios ou adicionais; (grifos inseridos)

ADCT, art. 113

Art. 113. A proposicdo legislativa que crie ou altere despesa obrigatéria ou renuncia de receita devera

ser acompanhada da estimativa do seu impacto orcamentario e financeiro. (Incluido pela Emenda
Constitucional n°® 95, de 2016) (grifos inseridos)

492, De forma complementar, merece destaque o art. 167-D da CRFB, também incluido pela
EC 109/2021, que ressalva a geragdo de DOCC, da dispensa a observancia das limitagdes legais
quanto a criagdo, a expansao ou ao aperfeicoamento de agdo governamental que acarrete aumento
de despesa de proposicoes legislativas e atos do Poder Executivo que tenham o propdsito exclusivo
de enfrentar calamidade publica e suas consequéncias sociais ¢ econdmicas. Ou seja, nem mesmo a
decretagdo de estado de calamidade publica ¢ suficiente para mitigar os controles exigidos para
criacdo ou expansdo de DOCC, o que mais que confirma a natureza compulsoria dos seus
requisitos constitucionais e legais.

493, No campo legal, as regras para geracdo de despesas obrigatorias de carater continuado
foram gravadas no art. 17 da LRF, pelo qual, fundamentalmente, o ato que estabelecer uma DOCC
deve estar acompanhado da estimativa do impacto orgamentario-financeiro no exercicio em que
deva entrar em vigor ¢ nos dois subsequentes; da demonstragcdo da origem dos recursos para seu
custeio; e da comprovagdo de que a despesa criada ou aumentada ndo afetard as metas de resultados
fiscais, seja pela indicacdo de aumento permanente de receita ou pela reducdo permanente de
despesa.

494, Quanto ao tema, deve-se, ainda, considerar o Acordao 1.907/2019-TCU-Plenario (rel.
min. Raimundo Carreiro), referente a consulta formulada pelo entdo Ministro de Estado da
Fazenda, Eduardo Refinetti Guardia, acerca dos procedimentos a serem adotados pelo gestor
publico nos casos de aprovacdo de medidas legislativas sem a devida adequagdo or¢amentaria e
financeira, ¢ em inobservancia aos art. 167 da CF/1988, art. 113 do ADCT, arts. 15, 16 ¢ 17 da
LRF, e a dispositivos pertinentes da LDO.

495. Em resposta, o Tribunal entendeu que as medidas legislativas nessa situagdo somente
podem ser aplicadas se forem satisfeitos os requisitos previstos na citada legislagdo, nos termos do
item 9.1 do Acdrdao 1.907/2019-TCU-Plenario:

9.1. responder ao consulente que medidas legislativas que forem aprovadas sem a devida adequagdo
or¢amentaria e financeira, € em inobservancia ao que determina a legislagdo vigente, especialmente o
art. 167 da Constitui¢do Federal, o art. 113 do ADCT, os arts. 15, 16 e 17 da LRF, ¢ os dispositivos
pertinentes da LDO em vigor, somente podem ser aplicadas se forem satisfeitos os requisitos previstos
na citada legislacao;

496. Merecem destaque trechos do voto do min. Raimundo Carreiro que encaminhou a
referida decisdo:

O que, sem maiores esfor¢os, se depreende dos comandos normativos acima transcritos ¢ a
preocupagdo do legislador, tanto o constitucional quanto o ordinario, com a higidez das finangas
publicas, razdo pela qual buscou elaborar normas de disciplina fiscal, com a imposicéo de regras que
cobram responsabilidade e prudéncia ndo apenas do gestor publico, mas também do proprio
legislador, quando da edi¢fo de novas leis.

E, sobre essa questdo posta pelo consulente, entendo que medidas legislativas aprovadas sem a devida

adequacdo orcamentaria e financeira e em inobservincia ao que determina a legislacdo vigente sdo
inexequiveis, porquanto embora se trate de normas que, apos a sua promulgacdo, entram no plano da

existéncia e no plano da validade, ndo entram, ainda, no plano da eficacia, justamente por nao
atenderem ao disposto no art. 167 da CF/88, art. 113 do ADCT, arts. 15, 16 ¢ 17 da LRF, € na

respectiva LDO.

Refiro-me, na espécie, a teoria de Pontes de Miranda relativamente aos fatos juridicos, denominada
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“Escada Ponteana”, no sentido de que os fatos juridicos perpassam, respectivamente, pelo plano da
existéncia, plano da validade e plano da eficacia.

A entrada no plano da existéncia ocorre com a promulgacdo da norma, ao passo que o plano da
validade ¢ alcangado com a compatibilidade da aludida norma com as demais normas do ordenamento
juridico. A norma, no entanto, somente entrara no plano da eficacia se houver a ocorréncia concreta
dos fatos que constituem o suporte fatico da norma. Caso contrario, enquanto nio ocorrer o suporte
fatico, a norma sera existente, valida, mas ineficaz, na medida em que seus comandos normativos nao
serdo capazes de produzir consequéncias juridicas no mundo dos fatos (cf. MELLO, Marcos
Bernardes de. Teoria do fato juridico: plano da eficdcia. 8.ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2013.p. 17). (grifos
inseridos)

497. Outra jurisprudéncia desta Corte de Contas que se relaciona ao objeto, especialmente
quanto ao diagndstico da insuficiéncia dos controles sobre o processo de criagdo ou expansdo de
DOCC, esta consubstanciada no recente Acorddo 333/2022-TCU-Plenario (rel. min. Walton
Alencar Rodrigues), que determinou:

9.1. determinar ao Ministério da Economia e a Casa Civil da Presidéncia da Republica, com fulcro no
art. 43, inciso I, da Lei 8.443/1992, c/c o art. 250, inciso II, do Regimento Interno do TCU, os arts. 16
e 17 da Lei Complementar 101/2000 e o art. 7°, § 3°, inciso I, da Resolugdo-TCU 315/2020, que, no
prazo de 120 dias, elaborem e encaminhem a este Tribunal plano de acdo contendo medidas de cunho
normativo e gerencial e respectivos agentes e unidades responsaveis por tais medidas, para que, em
um prazo maximo de dois anos, seja viabilizada a elaboracdo semestral de um Demonstrativo
Consolidado das Despesas Obrigatorias de Carater Continuado, contendo informagdes sobre as
DOCCs da Unido, criadas no exercicio, oriundas de leis e de medidas provisérias provenientes de
todos os Poderes e 6rgdos auténomos, bem como de atos administrativos, a que se referirem os
respectivos dispositivos das Leis de Diretrizes Orgamentarias, informando os critérios utilizados para
sua classifica¢do, o aumento da despesa previsto no exercicio em que deva entrar em vigor e nos dois
subsequentes, bem como as medidas de compensagdo adotadas, devendo haver topico especifico sobre
as DOCCs de pessoal; (grifos inseridos)

498. Na mesma linha, tem-se a fiscalizacdo realizada no ambito do TC 039.134/2019-9, rel.
min. Bruno Dantas, que teve por objetivo verificar a existéncia e a suficiéncia de controles sobre
obrigagdes de carater continuado que impactam a sustentabilidade fiscal da Unido no médio e no
longo prazos. Como conclusao, registrou-se que “o gargalo do equilibrio or¢amentario e financeiro
se da pelo lado das despesas, nomeadamente despesas obrigatdrias derivadas de lei, atos
normativos ou pela propria Constituicdo Federal”.

499. A partir dos exames realizados, aponta-se o risco de criacdo de DOCC para a Unido sem
a compensagdo necessaria para o seu atendimento, em dissonancia com o art. 17, § 2°, da LRF
(aumento permanente de receita ou pela redugdo permanente de despesa) ¢ propoe-se que o MF, a
AGU e Inep sejam comunicados.

1V.4.3.1. Observancia de regras or¢amentdrias e fiscais na regulamentagdo do CAQ e norma de
natureza programatica

500. Para além da arquitetura normativa estatuida na Constitui¢do e na LRF, traduzida na
jurisprudéncia da Corte de Contas, sobre os requisitos de aplicabilidade das medidas legislativas
que forem aprovadas sem a devida adequacdo orcamentaria e financeira, assim como sobre os
requisitos para geracdo de despesa, especialmente as obrigatorias e continuadas, ha de se
considerar, ainda, a possibilidade de que a conversdo do PLP 235/2019 em lei configure norma de
natureza programadtica. Segundo a Secap, essa foi a razdo apontada pela assessoria do relator e do
autor do projeto para a ndao necessidade de observancia de regras fiscais e orgamentarias, conforme
transcrigdo do referido trecho da Nota Técnica SEI 55829/2021/ME (peca 204, p. 1):

4. Conforme didlogo com a assessoria do relator e do autor do PLP 235/2019, a consultoria legislativa
do SF ndo apontou a necessidade de observancia de regras fiscais e or¢amentarias, ja que, “por ter
natureza programatica, ndo haveria impacto fiscal em decorréncia da conversao do PLP em lei”.

501. E provavel que tal possibilidade decorra da atual redagio do ja mencionado art. 40, mas
também do atual art. 37, § 1°, do PLP 235/2019 que propde que o CAQ seja um pardmetro
referencial para a alocagdo dos recursos, o que pode ser interpretado pela literalidade da expressao
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como um instrumento de referéncia para os gestores e, portanto, sem a vinculagdo de novos
recursos para MDE.

502.

PLP 235/2019

Art. 37. Fica estabelecido o CAQ como expressdo do valor nacional por aluno necessario, em cada
etapa, modalidade e tipo de estabelecimento de ensino, a cada ano, a garantia do padrdo minimo de
qualidade a que se referem os §§ 1° e 7° do art. 211 da Constituigdo Federal.

§ 1° O CAQ constituira parametro referencial orientador para a alocagdo dos recursos disponiveis para
manuten¢do ¢ desenvolvimento do ensino nos entes federados.

§ 2° O CAQ em ambito nacional prevera insumos relacionados as seguintes dimensdes, sem prejuizo
de outras:

A esse respeito, ¢ oportuno destacar que ndo hd uma ressalva absoluta para as normas de

natureza programatica no que se refere a geragdo de impacto fiscal para os entes, € nem mesmo ¢
possivel assegurar que sua classificagdo como tal ndo venha a ser posta em xeque perante o Poder
Judiciario. H4 entendimento do STF nos dois sentidos, podendo-se mencionar, a titulo de exemplo,
algumas decisoes:

ARE 1378013

Relator(a): Min. ROBERTO BARROSO

Julgamento: 03/05/2022

Publicagao: 06/05/2022

Decisdo

...l - Na esteira do que prega a Carta Constitucional e proclama seu intérprete maior, o direito a
educacgdo ¢ prioridade absoluta "na organiza¢do normativa dos direitos sociais (art. 6 0)", razdo pela
qual "ndo poderia, nessa contextura, ser tomado como norma programatica" (RE n°® 638.660/SP, STF
rel. Mm. Ayres Britto, DJ 21512012). II - E prioritaria obriga¢do do Poder Publico colocar ao alcance
das criangas e adolescentes o facil e amplo acesso ao sistema educacional, impondo-se eliminar, ainda
que por determinagdo judicial, as restricdes financeiras e burocraticas a oferta de ensino médio
noturno e gratuito em unidade escolar de ensino estadual. V.V. APELACAO CIVEL - DIREITO
ADMINISTRATIVO - DIREITO FUNDAMENTAL - ACESSO A EDUCACAO -NORMA
PROGRAMATICA - ENSINO NOTURNO - DEMANDA INEXISTENTE - EFETIVACAO DO
DIREITO - REGULAMENTACAO - DISCRICIONARIEDADE VINCULADA. - O direito
fundamental a educac@o estd previsto em norma programatica constitucional que impde aos Poderes
Publicos sua efetivacdo. - Os meios de efetivacdo do direito constitucional esta regulamentado em
legislagdo infraconstitucional e a Administracdo Publica possui discricionariedade vinculada na
adogdo das medidas... (grifos inseridos)

ARE 1240700

Relator(a): Min. MARCO AURELIO

Julgamento: 22/04/2020

Publicagédo: 27/04/2020

Decisdo

... Nesse contexto, as normas que regem a saude sdo de ordem puiblica, inafastaveis e imperativas, com
vistas a assegurar, em ultima analise, a dignidade da pessoa humana. O artigo 196 da CRFB encerra
uma norma de principio programatico, que, a priori, depende da atuacdo do legislador, ou da
Administragdo Publica para ter plena efetividade. Nem por isso pode ser afastada, transformando-se
em mera “promessa constitucional inconsequente”, parafraseando o ilustre Ministro Celso de Mello.
Logo, é absolutamente possivel que o Judiciario, em substituicdo a vontade do Estado, garanta
aplicabilidade a norma constitucional por ele relegada, em que pese seu carater programatico, a fim de
assegurar um direito social subjetivo eventualmente lesado, conforme reconhecido pelo E. STF...
(grifos inseridos)

RE 634464

Relator(a): Min. ROBERTO BARROSO

Julgamento: 29/09/2017

Publicagdo: 04/10/2017

Decisdo

...assim ementado: “APELACAO CIVEL — REPRESENTACAO — ESTATUTO DA CRIANCA E
DO ADOLESCENTE -VAGA EM PROJETO SOCIAL MUNICIPAL (PROGRAMA DE
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ORIENTACAO E APOIO SOCIO-FAMILIAR — POASF) — FAMILIAS EM LISTA DE ESPERA —
POLITICA SOCIAL DERIVADA DE NORMA PROGRAMATICA E NAO IMPERATIVA —
IMPOSSIBILIDADE DE INTERFERENCIA DO JUDICIARIO NA COMPETENCIA DO PODER
EXECUTIVO — RECURSO PROVIDO. As normas programaticas caracterizam-se por terem sua
aplicagdo procrastinada, isto ¢, pressupdem a existéncia de uma legislacdo posterior para sua efetiva
aplicagdo no ambito juridico, sendo destinadas, pois, ao legislador infraconstitucional, ndo conferindo
aos seus beneficidrios o poder de exigir a sua satisfacdo imediata, haja vista a auséncia de qualquer
delimitacdo de seu objeto e da sua extensdo. ‘Ao Poder Judiciario falece competéncia para interferir
na politica educacional implementada pelo Poder Executivo, quando esta é derivada de norma
programatica e ndo imperativa’ (AC n. 2002.006812-3, da Capital, Des. Luiz Cezar Medeiros).” O
recurso busca fundamento no art. 102, III, a, da Constitui¢do Federal. A parte recorrente alega
violagdo ao art. 227 da Constitui¢do. Sustenta que “a interpretagdo... (grifos inseridos)

RE 592581

Repercussdo Geral — Mérito (Tema 220)

Orgio julgador: Tribunal Pleno

Relator(a): Min. RICARDO LEWANDOWSKI

Julgamento: 13/08/2015

Publica¢do: 01/02/2016

Ementa

Ementa: REPERCUSSAO GERAL. RECURSO DO MPE CONTRA ACORDAO DO TIRS.
REFORMA DE SENTENCA QUE DETERMINAVA A EXECUCAO DE OBRAS NA CASA DO
ALBERGADO DE URUGUAIANA. ALEGADA OFENSA AO PRINCIPIO DA SEPARACAO
DOS PODERES E DESBORDAMENTO DOS LIMITES DA RESERVA DO POSSIVEL.
INOCORRENCIA. DECISAO QUE CONSIDEROU DIREITOS CONSTITUCIONAIS DE PRESOS
MERAS NORMAS PROGRAMATICAS. INADMISSIBILIDADE. PRECEITOS QUE TEM
EFICACIA PLENA E APLICABIILIDADE IMEDIATA. INTERVENCAO JUDICIAL QUE SE
MOSTRA NECESSARIA E ADEQUADA PARA PRESERVAR O VALOR FUNDAMENTAL DA
PESSOA HUMANA. OBSERVANCIA, ADEMAIS, DO POSTULADO DA INAFASTABILIDADE
DA JURISDICAO. RECURSO CONHECIDO E PROVIDO PARA MANTER A SENTENCA
CASSADA PELO TRIBUNAL. I - E licito ao Judiciario impor a Administragdo Publica obrigagio de
fazer, consistente na promog¢do de medidas ou na execugdo de obras emergenciais em
estabelecimentos prisionais. II - Supremacia da dignidade da pessoa humana que legitima a
intervencdo judicial. III - Sentenca reformada que, de forma correta, buscava assegurar o respeito a
integridade fisica e moral dos detentos, em observancia ao art. 5°, XLIX, da Constituigdo Federal. IV -
Impossibilidade de opor-se a sentenga de primeiro grau o argumento da reserva do possivel ou
principio da separagdo dos poderes. V - Recurso conhecido e provido.

Tema

220 - Competéncia do Poder Judicidrio para determinar ao Poder Executivo a realizacdo de obras em
estabelecimentos prisionais com o objetivo de assegurar a observancia de direitos fundamentais dos
presos.

Tese

E licito ao Judiciario impor & Administragdo Publica obrigacdo de fazer, consistente na promogéo de
medidas ou na execuc¢do de obras emergenciais em estabelecimentos prisionais para dar efetividade ao

postulado da dignidade da pessoa humana e assegurar aos detentos o respeito a sua integridade fisica e
moral, nos termos do que preceitua o art. 5°, XLIX, da Constitui¢cdo Federal, ndo sendo oponivel a
decisdo o argumento da reserva do possivel nem o principio da separacdo dos poderes. (grifos
inseridos)

A1 592098

Relator(a): Min. JOAQUIM BARBOSA

Julgamento: 09/08/2010

Publica¢do: 30/08/2010

Decisdo

...recorrido foi assim ementado: “APELACAO CIVEL — REPRESENTACAO — ESTATUTO DA
CRIANCA E DO ADOLESCENTE — VAGA EM PROJETO SOCIAL MUNICIPAL (PROGRAMA
DE ORIENTACAO E APOIO SOCIO-FAMILIAR — POASF) — FAMILIAS EM LISTA DE
ESPERA — POLITICA SOCIAL DERIVADA DENORMA PROGRAMATICAE NAO

IMPERATIVA - IMPOSSIBILIDADE DE INTERFERENCIA DO JUDICIARIO NA
COMPETENCIA DO PODER EXECUTIVO - RECURSO PROVIDO. Asnormas
programaticas caracterizam-se por terem sua aplicacdo procrastinada, isto é, pressupdem a existéncia
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de uma legislacao posterior para sua efetiva aplicagdo no ambito juridico, sendo destinadas, pois, ao
legislador infraconstitucional, ndo conferindo aos seus beneficiarios o poder de exigir a sua satisfacdo
imediata, haja vista a auséncia de qualquer delimita¢do de seu objeto ¢ da sua extensdo. ‘Ao Poder
Judiciario falece competéncia para interferir na politica educacional implementada pelo Poder
Executivo, quando esta ¢ derivada de norma programatica e ndo imperativa’ (AC n. 2002.006812-3,
da Capital, Des. Luiz Cezar Medeiros).” (Fls. 12) Dou provimento ao agravo, a fim de determinar a
subida do recurso extraordinario, para melhor exame (RISTF, art. 21, VI). Publique-se... (grifos
inseridos)

503. Ademais, conforme relatério que fundamentou o Parecer Prévio sobre as Contas do
Presidente da Republica do exercicio de 2021, consta passagem referente ao TC 031.445/2019-5
(resultou no Acédrdao 2.195/2020-TCU-Plenario), de relatoria do ministro Bruno Dantas, sobre
achado relacionado a dificuldade em se caracterizar uma despesa como obrigatoria, que, a
principio, teria todas as caracteristicas correspondentes, em face de sutilezas empregadas na
redagdo dos respectivos atos normativos instituidores, a exemplo da inclusdo da clausula que

condiciona a execugdo da despesa a existéncia de disponibilidade or¢amentaria, conforme
reproduzido:

4.1.2.10 Requisitos para Instituicdo de Despesas Obrigatorias de Carater Continuado

... No ambito do processo TC 031.445/2019-5, de relatoria do ministro Bruno Dantas, realizou-se, pela
primeira vez, um acompanhamento sistematico e abrangente das DOCCs criadas em 2019. Um dos
principais achados foi a dificuldade em se caracterizar uma despesa como obrigatéria, em face de
algumas sutilezas empregadas na redacdo dos respectivos atos normativos instituidores que acabam
por afastar os rigores do art. 17 da LRF.

Assim, uma despesa — que, em principio, teria todas as caracteristicas de obrigatéria — traz em sua
norma de criacdo um regramento de forma a descaracteriza-la como tal, a exemplo da cldusula que
condiciona sua execucdo a existéncia de disponibilidade orcamentéaria. Em outras situacdes, a lei

instituidora da despesa ndo “‘determina” expressamente, ou seja, ndo fixa para o ente publico a
obrigacdo legal de sua execucdo, mas tdo somente “autoriza” ou “permite”. (grifos inseridos)

504. De todo o exposto, considera-se coerente com os valores constitucionais que o processo
de regulamentagdo do CAQ, no caso de a expectativa configurar, em verdade, a criacdo de norma
que preveja a suplementagdo adicional de recursos para além das fontes ja vinculadas a educagio
basica, que também sejam considerados os efeitos subjacentes a discussdo do mérito da politica
publica e que podem advir de imposi¢do de obrigacdo orgamentaria e financeira a Unido em
desconformidade com os critérios mencionados, o que seria grave violagdo do bem juridico maior
tutelado pelas normas de finangas ptblicas em prol da coletividade.

505. Nao se diminui a importancia das questdes debatidas no ambito do processo de
regulamentacdo do CAQ, que devem nortear as discussoes, considerando o diagndstico e o alcance
dos objetivos pretendidos para a educagdo basica com a adogdo da medida. Contudo, ainda existem
davidas, tanto do ponto de vista técnico quanto politico, sobre os pardmetros minimos de qualidade
do ensino que devem embasar sua construg¢ao conceitual, cujo esclarecimento ¢ fundamental para o
real dimensionamento do seu impacto fiscal para os entes subnacionais ¢ para a Unido, ja que
precisardo acomodar essas despesas entre todas as outras pelas quais sdo responsaveis, de forma
sustentavel, em homenagem as disposi¢des da EC 109/2021, que elevou a altura constitucional a
sustentabilidade fiscal das politicas publicas, conforme explorado na se¢do 1V .4.4.

506. A inobservancia de regras orcamentdrias constitucionais regulamentadas pelas normas
gerais de finangas publicas (LRF) referentes aos requisitos para geragao de despesas obrigatorias de

carater continuado coloca a gestdo fiscal em oposicdo a sustentabilidade da divida publica,
exigéncia positivada no art. 163, inciso VIII, da Constitui¢do Federal, por meio da EC 109/2021.

IV .4.4. Reflexos da EC 109/2021 sobre a regulamentacio do CAQ

507. A EC 109/2021 representa um novo marco fiscal ao definir medidas de equilibrio das
contas publicas voltadas para o longo prazo, especialmente por expressar a determinagdo para que a
execucdo das politicas publicas ocorra de modo consentaneo a sustentabilidade da divida publica, o
que deve estar refletido nos indicadores fiscais, tal qual assentado nos art.163, inciso VIII, art. 164-
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A, paragrafo Unico, e art. 165, § 2°, da Constituigao.

508.

CF, arts. 163, inciso VIII, 164-A e art. 165, § 2°

Art. 163. Lei complementar dispora sobre:

VIII - sustentabilidade da divida, especificando:  (Incluido pela Emenda Constitucional n® 109, de
2021)

a) indicadores de sua apuragdo;  (Incluido pela Emenda Constitucional n° 109, de 2021)

b) niveis de compatibilidade dos resultados fiscais com a trajetoria da divida; (Incluido pela
Emenda Constitucional n° 109, de 2021)

c) trajetéria de convergéncia do montante da divida com os limites definidos em
legislagdo;  (Incluido pela Emenda Constitucional n° 109, de 2021)

d) medidas de ajuste, suspensoes e vedagoes;  (Incluido pela Emenda Constitucional n° 109, de
2021)

e) planejamento de alienacdo de ativos com vistas a reducdo do montante da divida. (Incluido pela
Emenda Constitucional n° 109, de 2021)

Paragrafo tnico. A lei complementar de que trata o inciso VIII do caput deste artigo pode autorizar a
aplicacdo das vedagdes previstas no art. 167-A desta Constituicdo. (Incluido pela Emenda
Constitucional n° 109, de 2021)

Art. 164-A. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios devem conduzir suas politicas
fiscais de forma a manter a divida publica em niveis sustentaveis, na forma da lei complementar
referida no inciso VIII do caput do art. 163 desta Constituigdo. (Incluido pela Emenda Constitucional
n°® 109, de 2021)

Paragrafo tnico. A elaboragdo e a execucdo de planos e orcamentos devem refletir a compatibilidade
dos indicadores fiscais com a sustentabilidade da divida.  (Incluido pela Emenda Constitucional n°
109, de 2021) (grifos inseridos)

Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerio:

§ 2° A lei de diretrizes orcamentarias compreendera as metas e prioridades da administracdo publica
federal, estabelecera as diretrizes de politica fiscal e respectivas metas, em consonancia com trajetoria
sustentavel da divida publica, orientara a elaboracdo da lei or¢amentaria anual, dispora sobre as
alteragdes na legislacdo tributaria e estabelecera a politica de aplicagdo das agéncias financeiras
oficiais de fomento. (Redagdo dada pela Emenda Constitucional n® 109, de 2021) (grifos
inseridos)

Embora a regulamentagdo dessas medidas dependa de lei complementar, a referida EC

109/2021 também deu nova redagdo ao art. 109 do ADCT, previamente incluido pela EC 95/2016,
que foi responsavel pela criagdo do Novo Regime Fiscal (Teto de gastos), pelo qual a Unido esta
impedida de ultrapassar os seus gastos anuais em percentual acima da inflagdo do ano anterior. O
novo texto, no intuito de exigir maior controle sobre o crescimento do gasto publico, inseriu o
indicador que se refere a relag@o entre a despesa obrigatoria primaria e a despesa primadria total, que
ndo deve ultrapassar 95% por Poder ou o6rgdo na esfera federal. Caso contrario, aplicam-se
vedagdes enquanto perdurar tal situagdo, a exemplo da vedag@o a criacdo de despesa obrigatoria,
que ja constava da emenda anterior.

509.

ADCT, art. 109, inciso VII

Art. 109. Se verificado, na aprovagdo da lei or¢gamentaria, que, no ambito das despesas sujeitas aos
limites do art. 107 deste Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias, a propor¢do da despesa
obrigatéria primaria em relacdo a despesa primaria total foi superior a 95% (noventa e cinco por
cento), aplicam-se ao respectivo Poder ou orgdo, até o final do exercicio a que se refere a lei
orcamentaria, sem prejuizo de outras medidas, as seguintes vedagdes: (Redagdo dada pela Emenda
Constitucional n°® 109, de 2021) (grifo inserido)

VII - criacdo de despesa obrigatoria; e (Incluido pela Emenda Constitucional n°® 95, de 2016)

Entdo, na presun¢do de que a regulamentagdo do CAQ incorra em impacto fiscal para
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Unido e requeira fonte de custeio adicional as fontes ja empregadas na educagao basica, além dos
requisitos proprios para criagdo de despesas obrigatorias, devem ser consideradas as exigéncias
relativas a sustentabilidade da divida publica, a qual vincula, inclusive, as proposi¢des legislativas,
nos termos do ADCT, art. 109, § 4°, inciso III, o que se aplica ndo apenas a educagao, mas a todas
as politicas publicas.

§ 4° As disposigdes deste artigo: (Redacgao dada pela Emenda Constitucional n°® 109, de 2021)

I - ndo constituem obrigacdo de pagamento futuro pela Unido ou direitos de outrem sobre o
erario; (Incluido pela Emenda Constitucional n° 109, de 2021)

II - ndo revogam, dispensam ou suspendem o cumprimento de dispositivos constitucionais ¢ legais
que disponham sobre metas fiscais ou limites maximos de despesas; ¢ (Incluido pela Emenda
Constitucional n° 109, de 2021)

III - aplicam-se também a proposi¢des legislativas. (Incluido pela Emenda Constitucional n° 109,
de 2021) (grifo inserido)

510. Nesse contexto, ¢ importante destacar que a disputa pelas escassas fontes de recursos
disponiveis vem trazendo desafios para as politicas publicas como um todo. No que se refere a
educacdo, observa-se que, em 2021, a dotagdo inicial da complementagdo da Unido ao Fundeb no
valor de R$ 19,6 bilhdes ndo dispunha da totalidade dos recursos para fazer frente a essas despesas.
O montante de R$ 14,4 bilhdes se referiu a recursos condicionados a emissdo de titulos do Tesouro
Nacional (fonte 944), o que requereu aprovagdo por maioria absoluta do Congresso Nacional, por
desequilibrar a Regra de Ouro, nos termos da exceg¢do prevista no art. 167, inciso III, da
Constitui¢do. O restante, R$ 5,2 bilhdes, teve como fonte de recursos o Fundo Social (fonte 108).

Tabela 7 - Dotacao inicial de 2021 para Complementaciao da Unido

RS bilhdes
()rgﬁo orcamentario Fonte PLOA 2021 LOA 2021
26 — MEC 08 5,2 5,2
93 - Programagdes Condicionadas a Aprovagado Legislativa 944 14,4 14,4
Total - 19,6 19,6
Fonte: Volume I do PLOA e da LOA 2021. Elaborado pela equipe.
511. Além da necessidade da emissao de titulos para alocacdo desses recursos, houve, ainda,

a necessidade de abertura de crédito suplementar no valor de quase RS 4 bilhdes para custear o
restante da complementacao federal, que totalizou R$ 23,5 bilhdes no encerramento do exercicio de
2021.

512. Ao se analisarem as fontes de recursos empregadas nos Programas do FNDE, observa-
se que, a partir de 2018, parcela significativa ancorou-se no endividamento publico, sendo a maior
parte pela emissao de titulos (fonte 44 — Titulos de responsabilidade do Tesouro Nacional). Essa
fonte chegou a representar a terceira mais importante para o custeio dos programas, nos exercicios
de 2018 e de 2021, e a segunda em 2022. Enquanto em 2020 e 2021, os recursos decorrentes da
emissio de titulos estavam na casa dos R$ 600 milhdes, em 2022 passaram a representar R$ 3.63
bilhdes. De 2018 em diante, também foram realizadas operacdes de créditos externas (fonte 48),
mas em menor patamar.

Tabela 8 — Programac¢io do FNDE! empenhada por fonte de recursos — 2018 a 2022

R$
2018 2019 2020 2021 2022
Fonte Valor empenhad Fonte Valor empenhad Fonte Valor empenhad Fonte Valor empenhad Fonte Valor empenhad
13 8.585.734.525,14 13 9.553.378.076,03 13 8.855.586.617,68 13 8.650.762.912,87 13 8.827.772.018,01
0 2.917.657.107,01 0 1.021.522.952,33 0 1.084.340.393,40 42 905.146.728,04 44 3.636.035.507,31
44 391.339.994,13 8 870.669.449,88 88 730.261.241,33 44 668.348.209,04 0 1.087.569.054,77
88 137.810.987,79 88 689.116.739,80 44 612.070.133,55 0 490.881.267,70 88 205.782.482,01
8 92.124.003,28 42 477.699.489,73 42 329.529.401,40 88 312.665.667,05 8 94.147.980,53
93 87.708.565,89 44 248.179.339,00 93 50.994.793,15 8 253.136.167,54 69 71.848.374,00
69 15.494.072,87 93 132.656.541,10 51 33.332.865,62 86 67.801.396,10 42 30.125.067,00
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13.290.683,22 69 18.013.712,30 8 22.496.500,00 93 55.498.139,77 48 7.347.562,03
7.934.618,50 56 10.603.612,04 69 17.563.197,83 29 49.964.052,90 51 1.711.070,00
2.039.940,99 86 9.821.605,00 50 12.782.682,98 51 27.761.712,00 | Total 13.962.339.115,66
120.000,00 50 6.900.853,97 56 9.638.859,00 50 22.451.147,52
12.251.254.498,82 48 304.727.28 48 1.294.768,80 69 16.334.607,40
Total 13.038.867.098,46 12 14210,11 36 11.330.845,98
Total 11.759.905.664,85 56 11.184.789,00
48 1.519.135,57
Total 11.544.786.778,48

Fonte: Tesouro Gerencial (consultas efetuada em junho de 2022 e em maio de 2023). Nota 1: Nesses valores ndo foram consideradas a complementagao
da Unio ao Fundeb e nem a cota-parte dos entes subnacionais do salario educagao.

513. Como se nota, a auséncia de fontes disponiveis para fazer frente as despesas
obrigatdrias e continuadas da Unido, e também aquelas destinadas a manutencdo dos servigos
publicos, torna ainda mais necessaria a alocagdo de recursos de forma eficiente, sem descuidar das
prioridades constitucionais.

514. Nessa esteira, convém trazer a tona algumas informagdes veiculadas no relatorio que
fundamentou o Parecer Prévio sobre as Contas do Presidente de 2021 (CG 2021), resultando no
Acorddo 1.481/2022-TCU-Plenario (relator min. Aroldo Cedraz), tanto sobre o financiamento da
manutenc¢io e desenvolvimento do ensino quanto sobre o quadro atual das finangas da Unido.

515. No que se refere a educacdo, verificou-se naquele processo que, em 2021, a Unido
destinou indevidamente R$ 12,19 bilhdes de contribui¢des sociais vinculadas as politicas publicas
que integram a seguridade social (Fonte 151-Contribui¢do Social sobre o Lucro Liquido) para o
custeio de despesas proprias da politica de educagdo, em desacordo com os principios € normas
constitucionais.

516. Entdo, em 2021, além de ter sido necessaria a utilizacdo de fontes condicionadas a
emissdo de titulos publicos para custeio das despesas da educacgio referentes a complementacio da
Unido ao Fundeb, no valor de R$ 14.4 bilhdes, tendo-se recorrido também a emissdo de titulos para
o custeio dos Programas do FNDE (R$ 668 milh&es), houve, ademais, o uso indevido de fontes da
seguridade social para financiamento de despesas de MDE (R$ 12,19 bilhdes). Saliente-se que a
seguridade social ndo dispde de recursos excedentes ao necessario para cumprimento de suas
vinculagdes constitucionais. Ao contrario, o quadro ja era deficitario, sendo o déficit, em 2021, de
R$ 218 bilhdes, conforme quadro disponibilizado no relatério das CG 2021, reproduzido em
seguida.

Tabela 9 - Receitas e Despesas Tipicas da Seguridade Social — Relatério das CG 2021

RS milhares
Resultado da
Receitas Tipicas da Seguridade Social Despesas Tipicas da Seguridade Social Seguridade
Social
Descri¢do Valor % Descri¢do Valor % Valor
1. Contribuigdes 1 Despesas
Previdenciarias Vinculadas | 461.901.057 49,72% . e 712.027.487 62,08% | -250.126.430
Previdenciarias do RGPS
ao RGPS
2. Outras Contribuigdes 2. Outras Despesas Tipicas
Tipicas da Seguridade | 467.074.044 50,28% ) . . 434.977.366 37,92% 32.096.678
Social da Seguridade Social
2.1.  PIS/PASEP  (fonte o, | 2.1. Abono Salarial 10.158.254 2,34%
140)! 4018386 | 1L.57% 5570 o Desemprego 36.229.495 8,33% -
2.2. CSLL (fonte 151) 113.461.830 24,29% | 2.3. Saude 179.077.635 41,17% -
2.3. Cofins (fonte 153) 271.678.648 58,17% | 2.4. Assisténcia Social 168.621.447 38,77% -
2.4 Demais. Receitas 2.5. Outras Despesas da
Vinculadas a Seguridade 27.914.981 5,98% o . 40.890.535 9,40% -
Social Seguridade Social
Total 928.975.101 100% | Total 1.147.004.853 100% | -218.029.752

Fonte: Dados do Demonstrativo da Seguridade Social e da RCL do RREO 6° Bimestre de 2021 com ajustes para refletir os arts. 193-203 e 239 da CRFB.
Para fins da politica de satide, sdo considerados as agdes e os servigos publicos de saude previstos no art. 198 da CRFB, observados os conceitos definidos
na Lei Complementar 141/2012.
Nota: 1. Excluida a parcela do PIS/PASEP destinada ao BNDES (art. 239, § 1°, da CRFB) com base em consulta ao Tesouro Gerencial. A partir da EC
103/2019, parte da contribuigdo do PIS/PASEP destinada a seguridade social podera ser utilizada para financiar beneficios da previdéncia social, além do
abono salarial e o seguro-desemprego.
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517. Foi registrado no relatorio das CG 2021:

Como se nota, a Unido dispds, no orgamento da seguridade social, de R$ 420,6 bilhdes para financiar
as despesas tipicas com ag¢des e servicos publicos de saude (R$ 179,1 bilhdes), assisténcia social (R$
168,6 bilhdes) e cobrir o déficit previdencidrio-financeiro do regime geral de previdéncia social (R$
250,1 bilhGes), dentre outras despesas tipicas da seguridade social, cuja soma superou R$ 6387
bilhdes, o que gerou um déficit no or¢gamento da seguridade social de pouco mais de R$ 218 bilhoes.

O art. 195 da Lei Maior ndo deixa duvida de que as contribui¢des sociais nele previstas sdo restritas ao
financiamento das politicas publicas que integram a seguridade social, sem espago para financiar
acdes de outras politicas publicas, a exemplo da educacdo, cultura, desporto, a despeito da sua
importancia.

518. Outrossim, do ponto de vista geral das financas publicas, podem-se pingar algumas
informagdes do relatorio das CG 2021 que evidenciam a distribuicdo, em 2021, das despesas
primarias, ou seja, aquelas “relacionadas aos gastos comuns do poder publico, a exemplo da
prestacdo de servigos e o fornecimento de bens a populagdo e ainda a manutencdo da estrutura
administrativa”.

Figura 12 — Propor¢éo das Despesas Primarias — 2021 — Relatério das CG 2021

Proporcio das Despesas Primarias — 2021

Em %
Discricionarias 7.67%
Obrigatorias com Controle de Fluxo 9,00%
Outras Despesas Obrigatorias 18,96%
Pessoal e Encargos Sociais 20,41%
Beneficios Previdencianos 43 97%
0% 5% 10% 15% 20% 25% 30% 35% 40% 45% 50%
Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional — Resultado do Tesouro Nacional - Série Historica.
519. O grafico demonstra que a vasta maioria das despesas sdo obrigatérias sobrando pouco

espago para as discriciondrias, que representaram, em 2021, apenas 7,67% do total das despesas
primarias no exercicio. Ao se relacionar essa informagdo com a criagdo de novos gastos publicos,
como a criagdo de DOCC para a Unifo, seja na educagdo ou em qualquer outra area, sem que se
realize a compensacdo exigida pelo art. 17, § 2°, da LRF (aumento permanente de receita ou
redu¢do permanente de despesa), esse espaco de despesas discriciondrias sera ainda mais
comprimido, com potencial prejuizo para a realizagdo de investimentos governamentais e para a
manutengdo dos servigos publicos ja em operagdo. Deve-se destacar que, conforme relatorio das
CG 2021, as “despesas discriciondrias sdo, em sintese, aquelas destinadas aos investimentos e ao
custeio e manutencdo dos 6rgdos e entidades da administragdo publica, além de pagamentos que
ndo estejam diretamente vinculados a obrigagdes legais”.

520. Por oportuno, destaque-se, ainda, o grafico apresentado no relatério das CG 2021 que
informa a natureza da despesas custeadas com endividamento em 2021, no qual restou evidente que
a maior parte (93,5%) foi utilizada para pagamento da propria divida (R$ 1.415 bilhdes) e seus
encargos (R$ 255 bilhdes).

Figura 13 — Despesas pagas com endividamento — 2021 — Relatério das CG 2021

106

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 76017935.



m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 003.297/2022-5

Despesas pagas em 2021 com receitas de endividamento - Por GND
Em RS bilhdes

0 200 400 600 800 1.000 1.200 1.400 1.600
6 - Amortizacdo da Divida 1.415,11
2 - Juros e Encargos da Divida . 255,86
3 - Outras Despesas Correntes 98,55
1 - Pessoal e Encargos Sociais 9,05
4 - Investimentos 4,52
5 - Inversies Financeiras 3,50
Fonte: Siop.
521. As outras despesas custeadas por endividamento corresponderam a 6,5% (RS 115,63

bilhdes), em 2021. Sobre o financiamento de despesas orgamentarias por meio de endividamento, o
relatorio das CG 2021 destacou:

De 2015 a 2020, ocorreram aumentos consideraveis no financiamento de despesas orcamentarias por
meio de endividamento publico, acompanhado também pela elevacdo das emissdes de titulos publicos.

Essa situacdo ¢ caracteristica do periodo de recorrentes déficits primarios do governo federal e foi

agravada ainda mais em 2020, pelos financiamentos de politicas de enfrentamento a pandemia de

Covid-19. (grifos inseridos)
522. Com essas reflexdes, conclui-se que a auséncia de compensa¢do no cumprimento das
exigéncias da LRF para criacdo de DOCC, além de concorrer para o irrealismo orgamentario, pode
levar ao aumento do endividamento publico ao forgar a emissdo de novos titulos para custeio de
despesas correntes que extrapolem ainda mais a capacidade de financiamento estatal. Aponta-se,
portanto, o risco de institucionalizagdo do CAQ sem atengdo aos pressupostos de sustentabilidade
fiscal inseridos na Constituicdo (art. 164-A, paragrafo unico, e art. 165, § 2°) pela EC 109/2021 ¢
na Lei de Responsabilidade Fiscal (arts. 15, 16 e 17) e propde-se que os MF, a AGU e o Inep
sejam comunicados.

V. Conclusao

523. No que se refere a operacionalizacdo do modelo hibrido de complementag¢do ao novo
Fundeb, os riscos priorizados estdo associados aos temas 1, 2. 3 e 4 da fiscalizacdo.

524. O Tema 1, analisado nas sec¢des I11.2, I11.3 e II1.4, tratou da organizacdo e constituigdo do
Fundeb, que passou a ter carater permanente com a EC 108/2020. Manteve-se a composi¢do anterior
das receitas aportadas por estados, Distrito Federal e municipios, e a responsabilidade da Unido de
aporte de uma complementacdo ao Fundo, que foi ampliada de, no minimo, 10% para, no minimo,
23% do somatdrio das receitas alocadas pelos entes subnacionais ao Fundo, feita de maneira gradual,
até 2026.

525. Pelas estimativas do entdo Ministério da Economia, o Fundeb passara, em termos globais,
dos atuais R$ 221,79 bilhdes, realizados em 2021, para R$ 349,58 bilhdes em 2026, considerando o
total de recursos aportados por todos os entes federados, incluindo-se a complementagdo da Unido.
Nesse cendrio, tem-se uma ampliacdo na participa¢ao supletiva da complementagdo da Unido sobre o
total aportado ao Fundo, indo de 10,7%, em 2021, para 18,7%, em 2026. As proje¢des indicam
impacto fiscal da Unido de aporte de mais de R$ 65,3 bilhdes a partir de 2026 (considerando as trés
modalidades). No periodo acumulado de 2021 a 2026, o impacto fiscal estimado da complementacao
¢ de R$ 264,33 bilhoes (segao I11.2).

526. Em percentuais do PIB, no periodo de 2011 a 2022, o tultimo ano foi o de maior
incremento das receitas efetivas globais do Fundeb, ultrapassando a média do periodo de 2,29% para
2,57% do PIB nominal, o que se explica pelo aumento da arrecadagdo e também pelo aumento da
complementagdo da Unido ao Fundeb (secao I11.2).

5217. A expansdo, manutencdo e uso de fontes apropriadas de receitas que suportem o
incremento da complementacdo da Unido ao novo Fundeb, ao longo dos proximos exercicios
financeiros, ¢ uma questdo bastante sensivel para a Unido, sob a otica da responsabilidade fiscal
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(segdo I11.2).

528. Adicionalmente, a EC 108/2020, nos termos do art. 212, § 8°, da CF, inovou ao
estabelecer que, na eventualidade de extingdo ou substituicdo de impostos, sera garantida aplicagdo
equivalente a anteriormente praticada no Fundeb e nas despesas com MDE. O dispositivo ¢é
importante por assegurar que o investimento em educagdo nao sofra cortes diante de possivel reforma
tributaria. Explicita uma preocupa¢ao do legislador em que se faga uma avaliagdo dos impactos da
extingdo ou substituigdo de impostos sobre eventuais perdas no financiamento da educagao basica e,
consequentemente, busque meios para que as perdas financeiras do Fundeb sejam compensadas
(secao IIL.3).

529. Tal compensacdo ndo se estende ao trato das rentincias de receitas (beneficios tributarios)
que possam causar impacto sobre as receitas da cesta de impostos do Fundeb, o que configuraria
infrag@o ao art. 167, inciso 1V, da Constitui¢do (que veda a vinculag@o da receita de impostos) e aos
entendimentos assentados na jurisprudéncia do STF (Recurso Extraordinario 705.423/SE) e do TCU
(Acorddo 4.074/2020-TCU-Plenario, rel. min. Bruno Dantas). Em todo caso, como veiculado no item
9.1.3 do Acordao 734/2020-TCU-Plenario, ¢ salutar prover os gestores publicos e legisladores de
elementos para as discussdes e tomada de decisdo quanto a implementacao e custeio de politicas
publicas que resultem em reducdes presumiveis sobre as receitas do Fundo (se¢éo 111.3).

530. O Tema 2, analisado nas se¢des IIL.5 e I11.6, contemplou a operacionalizagdo do modelo
hibrido de reparti¢do de recursos adotado a partir de 2021 (art. 212-A, inciso V, da CF). Manteve-se a
distribui¢do dos recursos proporcionalmente as matriculas das diversas etapas ¢ modalidades da
educagdo basica presencial, contabilizadas em fung¢do da atuag@o prioritaria do ente. Em complemento
a esse critério, ha previsao do uso de novas ponderacdes para a partilha de recursos, baseadas em: nivel
socioecondmico dos educandos; disponibilidade de recursos de cada ente vinculados a educacdo; e
potencial de arrecadagdo tributaria de cada ente (art. 212-A, IIl e X, alinea “a”, e § 2°, da CF) (secdo
I11.5).

531. Quanto a Complementacao-VAAT, somente estardo habilitados os entes que
disponibilizarem as informacdes e os dados contabeis, orgamentarios e fiscais, nos termos do art. 163-
A da Constitui¢do Federal e do art. 38 da Lei 14.113/2020. Informagdes mais recentes da STN deram
conta da evolucdo no recebimento dos dados em curto espago de tempo. A situagdo vigente em
15/8/2022 era de que 350 municipios ndo se habilitaram a Complementagdo VAAT 2023 por ndo
envio ou inadequagdes da MSC ou ndo transmissdo de dados ao Siope. Ja, em 31/8/2022, apoés
verificagcdo final da STN, restaram 69 entes da federacdo ndo habilitados. Municipios de todas as
regides do pais e inclusive o DF nao se habilitaram a Complementa¢ao-VAAT 2023 (se¢ao I11.6).

532. Ha que se atentar para possiveis tensoes federativas que possam levar ao ajuizamento de
acdes contra a Unido questionando a inabilitagdo de entes ao recebimento da complementagao federal
ou o recebimento de eventuais valores devidos por contestacdo da metodologia de calculos dos novos
ponderadores e indicadores (segoes 111.5 e I11.6).

533. Além disso, pelo art. 28, paragrafo unico, da Lei 14.113/2020, os recursos da
Complementacao-VAAT serdo aplicados pelos municipios segundo um indicador para educagdo
infantil, que estabelecera os percentuais minimos de aplicag@o dos municipios beneficiados, de modo
que se atinja o percentual global de 50% definido no art. 212-A, § 3°, da CF (secao II1.5).

6 9

534. Também ha indica¢do, no art. 212-A, inciso V, alinea “c”, da CF, do uso de
condicionalidades de melhoria de gestdo e de indicadores sobre atendimento e melhoria de
aprendizagem com a redugdo das desigualdades para distribui¢do da Complementagdo-VAAR.
Adicionalmente, constitui-se condi¢cdo para recebimento da Complementagdo-VAAR a
implementagdo e execucdo do regime de colaboracdo entre estado e municipio formalizado na
legislagdo estadual no que se refere ao ICMS Educagéo, nos termos do art. 14, § 1°, inciso IV, da Lei
14.113/2020 (secao II1.5).

535. O Tema 3, analisado nas secdes III.7, III.8 e III.9, trata da rastreabilidade,
comparabilidade e publicidade de informacdes e dados contdbeis, or¢amentarios e fiscais da
educagdo. Nos termos do art. 163-A da CF (introduzido pela EC 108/2020), a Unido, os estados, o
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Distrito Federal e os municipios deverdo dar adequada divulgacdo as suas informagdes e dados
contabeis, orcamentdrios e fiscais, garantindo a sua rastreabilidade, comparabilidade e publicidade, os
quais deverdo ser divulgados em meio eletronico de amplo acesso publico. Esse dispositivo
constitucional vem fortalecer o disposto no art. 48, § 2°, e no art. 51 da LRF. Cabe ao 6rgao central de
contabilidade da Unido (STN) o estabelecimento dos formatos, prazos e sistemas com essa finalidade
(secao IIL.7).

536. As secOes deste tema contemplam o historico da atuagdo da STN e dos sistemas e
demonstrativos desenvolvidos ao longo dos anos no ensejo de aprimorar os processos de
consolidagdo das contas nacionais, ocasido em que foram explanados o Siconfi, o RREO
(especialmente o anexo 8 que se refere ao demonstrativo de MDE), a MSC, o Siafic ¢ o Siope.
Conforme estabelece o § 2° do art. 48 da LRF e o art. 38 da Lei 14.113/2020, c/c as portarias de
regulamentacao expedidas pela STN, o RREO devera ser publicado no Siconfi, contudo o seu anexo
8 (Educag@o) devera ser publicados no Siope (secdo II1.7).

537. Estados, municipios e Distrito Federal estdo legalmente vinculados ao uso do Siope como
ferramenta eletronica oficial de coleta, processamento, disseminago e acesso publico as informagdes
referentes aos orcamentos de educacdo (art. 13, § 5° da Lei 14.113/2020). As informagdes
disponibilizadas pelos entes subnacionais deverdo conter detalhamentos relacionados ao Fundeb e as
despesas de MDE (sec¢do I11.7).

538. Merece destaque o respaldo legal atribuido ao Siope como ferramenta eletronica oficial de
coleta, processamento, disseminacdo e acesso publico as informagdes referentes aos orcamentos de
educagdo dos entes subnacionais (art. 13, § 5°, da Lei 14.113/2020), e as oportunidades de melhoria
de interoperabilidade daquele sistema, gerido pelo FNDE, com a MSC e o Siconfi, geridos pela STN
(secao IIL.7).

539. Por oportuno, deve-se ressaltar que se encontra em curso auditoria de TI (TC
012.707/2022-8) com o objetivo de avaliar a conformidade das regras de negocio dos sistemas
centralizados mantidos pela Unido para monitoramento e avaliagdo das politicas nacionais de satde
(Siops), de educacdo (Siope), execugdo or¢amentaria e financeira e gestdo fiscal (Siconfi), dos
Regimes Proprios da Previdéncia Social (Siprev), em relagdo a legislagdo vigente, assim como a
interoperabilidade entre esses sistemas centralizados e os Sistemas Integrados de Administracao
Financeira da Unido (Siafi) ¢ dos demais entes da Federagdo (Siafic). A referida auditoria podera
aprofundar as analises acerca dos avangos pelo FNDE na utilizagdo pelo Siope dos dados enviados por
meio da MSC (segdo I11.7.7).

540. Adicionalmente, deve-se enfatizar a inciativa do TCU capitaneada pela AudEducagdo, em
parceria com Tribunais de Contas dos estados, pelo desenvolvimento do Sinapse, sistema com
tipologias e trilhas de auditoria que tem auxiliado na prevengdo da ocorréncia de atos danosos ao
interesse publico na execucdo dos recursos do Fundeb, podendo-se destacar a titulo de exemplo sua
fungdo pedagogica na indugdo da correcdo da titularidade indevida da conta Unica e especifica
vinculada ao Fundeb, conforme determinado em Lei 14.113/2020 (segao II1.8).

541. A gestdo dos recursos deve observar o principio da conta bancéria tinica e especifica e a
divulgagdo dos extratos bancarios das contas custodiadas pelo Banco do Brasil, Caixa Econémica
Federal e outras instituigdes bancarias utilizadas pelos entes para pagamento de folha de pessoal
(secdes I11.8 ¢ I11.9).

542. O Tema 4, analisado na Secdo III.10, se refere as vincula¢des e vedagdes do uso dos
recursos (art. 212, § 7°, e art. 212-A, caput, incisos VII, VIII, XI e XIII, e § 3° da CF). Foram
destacadas a priorizac@o conferida a etapa da educacgdo infantil, que obriga a destinacdo, em termos
globais, de 50% dos recursos da Complementacdo-VAAT, além da obrigatoriedade de aplicagdo
minima de 15% da Complementagdo-VAAT em despesa de capital (investimentos em infraestrutura,
melhoria de equipamentos e instalagdes). Ademais, exige-se a aplicacdo minima de 70% dos recursos
de cada Fundo, excluida a Complementacao-VAAR, no pagamento de profissionais da educagdo
basica em efetivo exercicio. Mantém-se a obrigatoriedade de aplicacdo da totalidade dos recursos do
Fundeb em despesas de MDE na area de atuagdo prioritaria do ente. Foi incluida vedagdo expressa do
uso dos recursos para pagamento de aposentadorias e pensdes, obrigando os entes que exerciam essa
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pratica a se ajustarem (se¢go I11.10).

543. Por fim, a partir das analises efetuadas, relacionam-se os principais riscos associados ao
regime hibrido da complementacdo da Unido ao Fundeb:

a) uso de fontes orcamentdrias inapropriadas para financiar a elevagdo progressiva do
percentual da complementacdo ao Fundeb, que passou de 10% para 23% do somatorio das
receitas alocadas pelos entes subnacionais ao Fundo, considerando que o impacto fiscal de
médio e longo prazos sobre as finangas da Unido foi subestimado (secdo 111.2);

b) instituicdo de politicas de extingdo e substituicao tributarias sem os devidos estudos de
impacto no Fundeb, resultando em eventual perda da arrecadagdo potencial de receitas
constitucionalmente vinculadas ao Fundo e efeitos fiscais negativos no pagamento de
despesas de carater continuado vinculadas e financiadas pelo Fundo (se¢éo I11.3);

¢) ndo eficacia do indicador de utilizagdo de potencial de arrecadacdo tributiria da
Complementacdo-VAAT, e, por conseguinte, do incentivo para que entes federados se
esforcem para arrecadar adequadamente os tributos de sua competéncia, em virtude da
complexidade para elaboracdo do indicador, a despeito da determinacdo disposta no art. 18,
IV, da Lei 14.113/2020 (secdo II1.5.3);

d) ndo formalizacdo e execugdo do regime de colaboragdo entre estado e municipio na
legislagao estadual no que se refere ao ICMS Educacio, nos termos do art. 14, § 1°, inciso IV,
da Lei 14.113/2020, uma das condicionantes para a habilitagdio a Complementagdo-VAAR
(secdo IIL.5.5);

e) judicializagdo por conflito federativo pela falta de interoperabilidade entre o Siope e o Siconfi
quando a Unido dispde de informagdes essenciais no Siconfi, nos termos do art. 163-A da
Constitui¢do, para aplicar a metodologia de distribuicdo da Complementacao-VAAT entre os
entes da federagdo, nos casos em que os orgdos de educagdo estaduais, distrital e municipais ndo
disponibilizaram as suas informagdes sobre orcamentos publicos em educacdo no Siope, a
despeito do estabelecido no art. art. 38, caput e § 3°, da Lei 14.113/2020 (que obriga o registro
bimestral, neste sistema, das informagoes sobre o cumprimento dos percentuais de aplicagdo dos
recursos do Fundeb, estabelecidos nos arts. 212 ¢ 212-A da Constituigdo Federal, em MDE,
bem como obriga a observancia a padrdes de interoperabilidade e a necessidade de integracao
de dados com os demais sistemas eletronicos de dados contabeis, orcamentarios ¢ fiscais)
(segoes I11.6 e 111.7.7);

f) desobediéncia ao principio da conta unica e especifica vinculada ao Fundeb; e movimentagao
de recursos estranhos ao Fundo em conta bancéria. A esse respeito, o TCU, em conjunto com os
Tribunais de Contas Estaduais/Municipais, estd desenvolvendo o Sistema Sinapse, com
tipologias e trilhas de auditoria, e os riscos aqui apontados ja estdo sendo tratados naquele
sistema, bem como foram autuados processos de acompanhamento com essa finalidade, sob a
coordenacdo e instrugdo da AudEducacdo. Entende-se, portanto, que ndo ha necessidade da
adocdo de medidas adicionais de controle pelo Tribunal neste levantamento (segao II1.8);

g) baixa rastreabilidade na custédia e movimentagdo dos recursos do Fundeb em contas
bancarias; e falta de disponibilizagdo publica dos extratos das contas bancarias do Fundeb, em
descumprimento ao que preceitua o art. 21 § 6° da Lei 14.113/2020 e o art. 17, § 9°, do Decreto
10.656/2021. Considerando que o TCU, em conjunto com os Tribunais de Contas
Estaduais/Municipais, estd desenvolvendo o Sistema Sinapse, com tipologias (atributos que
definem espécie de irregularidades) e trilhas de auditoria (procedimento de cruzamento de
dados e identifica¢do de indicios, tomando por base determinada tipologia), e os riscos aqui
apontados ja estdo sendo tratados naquele sistema, bem como foram autuados processos de
acompanhamento com essa finalidade, sob a coordenagdo e instru¢do da AudEducagio,
entende-se que nao ha necessidade da adogdo de medidas adicionais de controle pelo Tribunal
neste levantamento (se¢ao I11.9);

h) no que se referem as subvinculagdes, utilizacdo de recursos do Fundeb para custeio de
despesas ndo permitidas em lei ou ndo enquadradas no conceito de MDE, em especial a
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recorréncia da pratica de pagamento de aposentadorias e pensdes (art. 212, § 7°, da CF c/c o art.
29, 11, da lei 14.113/2020); descumprimento da subvinculagdo de aplicagdo de, no minimo, 15%
da Complementagdo-VAAT, em cada rede de ensino beneficiada, em despesas de capital (art. 27
da Lei 14.113/2020); descumprimento da subvinculagdo de aplicacdo de 50% da
Complementacdo-VAAT, em cada rede de ensino beneficiada, para a Educagdo Infantil (art. 28
da Lei 14.113/2020) (segdo I11.10).

544, Quanto a esse ultimo aspecto, deixa-se a conveniéncia e oportunidade da AudEducacao
o desenvolvimento de tipologias e trilhas de auditoria do Sinapse e a realiza¢do de agdo de controle
no sentido de verificar os mecanismos de controle instituidos pelo FNDE, incluindo as adequagdes
realizadas no ambito do Siope, destinados a monitorar o cumprimento da regra de vinculagdo de
parte da Complementacdo-VAAT a educagdo infantil e a aplicacdo em despesas de capital, em
atendimento ao que dispde os artigos 27 e 28 da Lei 14.113/2020 (secdo II1.10).

545. Com relacdo a constitucionalizacdo do CAQ, os riscos de judicializacio que foram
priorizados estdo associados aos temas 5, 6 € 7 da fiscalizacdo.

546. O Tema 5, analisado na segdo V.2, tratou das competéncias constitucionais da Unido e
dos entes subnacionais frente a responsabilidade pela organizagdo e manuten¢do da educacdo
basica no pais.

547. No campo normativo, a responsabilidade da Unido se insere, privativamente, na edi¢ao
das normas gerais sobre as diretrizes e bases da educacdo nacional, que resultou na edi¢cdo da LDB
(art. 22, inciso XXIV, e art. 24, inciso IX, da CF).

548. No campo material ou administrativo, insere-se na competéncia comum a todos os entes
federados a responsabilidade por proporcionar os meios de acesso a educagdo, tendo em vista o
equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em ambito nacional, a ser regulada por meio de lei
complementar (art. 23, inciso V, paragrafo unico, da CF). No grupo de matérias a serem reguladas
em regime de colaboragdo, na forma do art. 23 da CF, foram incluidas, pela EC 108/2020, as
condig¢des adequadas de oferta e 0 CAQ, as quais, respectivamente, devem ser consideradas e servir
de referéncia para o padrao minimo de qualidade do ensino (§ 7° do art. 211).

549. Para financiar as agdes de educacdo, em atencdo ao art. 208 da CRFB, o constituinte
estabeleceu competéncias tributarias proprias a cada esfera de governo (art. 153 a 156), em que
tanto a Unido quanto os entes subnacionais contam com recursos minimos dos impostos (18% para
Unido e 25% para os demais entes) para aplicar nas agdoes de MDE de que tratam os art. 212 ¢ 212-
A da Carta Magna. Assim, as competéncias normativas e tributarias estabelecidas devem ser
interpretadas de forma sistematica com as prescrigdes do art. 211 da Carta Magna, que reparte,
taxativamente, os papéis entre os entes da Federacdo no que tange as responsabilidades com a
educagdo. O art. 212, § 2°, da CF e os arts. 9, 10 e 11 da LDB sao elucidativos quanto a essa logica.

550. Diferentemente do que ocorre com a seguranga publica do Distrito Federal, em que a
Unido organiza e mantém o setor mediante fundo proprio federal por imperativo constitucional que
estabelece competéncia material exclusiva para Unido (art. 21, inciso XIV), as cooperacdes
financeiras instituidas com base no art. 211 da Constituicdo da Republica se ddo no plano do
federalismo cooperativo, pelos instrumentos juridico-normativos de integracdo previstos no
ordenamento juridico, com destaque para o art. 23 da Lei Maior, o qual exige leis complementares
para estabelecer as normas de cooperacdo entre os entes das trés esferas. No campo financeiro,
essas cooperagdes podem ocorrer tanto por transferéncia obrigatoria, quanto por transferéncia
voluntaria, sem o conddo de criar para a Unido a obrigagdo incondicional de organizar e manter o
sistema de educacdo basica a cargo dos entes subnacionais. Cite-se o Acordao 3.061/2019-TCU-
Plenario (rel. min. Ana Arraes).

551. Mesmo que a educagdo basica constitua atividade prioritaria dos estados € municipios
(art. 211, §§ 2° e 3°, da CF) e a educagao superior seja prioridade da Unido (art. 211, § 1°, da CF),
em percentuais do PIB, no intervalo de 2011 a 2022, o montante de recursos federais aplicado
diretamente ou transferido para os entes subnacionais para a educagdo basica (média de 0,40% do
PIB) ficou ligeiramente atras do montante destinado a educacdo superior (média de 0,46% do PIB).
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Ao se considerar apenas o exercicio de 2022, os recursos federais destinados a educacao basica
(0,46% do PIB) superaram os destinados a educacdo superior (0,35% do PIB) (segdes II1.2 e
Iv.2.1).

552. Em 2022, dos recursos alocados a fun¢do educagdo (fun¢do 12 = RS 128,8 bilhdes),
cerca de 35,6% foram executados de forma descentralizada na educacgdo basica (complementagdo
da Unido + Transferéncias dos FNDE = R$ 45,63 bilhoes). Nesse percentual, ndo foi considerada a
cota-parte dos estados e municipios do salario educagdo (R$ 16,87 bilhdes), que esta na funcdo 28
(encargos especiais), conforme detalhado na segdo IV.2.1.

553. Apesar da alta materialidade da execugdo descentralizada, a exemplo de 2022, em que
R$ 62,5 bilhdes foram repassados aos entes subnacionais, verificou-se que 82% desses recursos,
que constituem transferéncia obrigatorias (complementacdo da Unido ao Fundeb e a cota-parte do
salario-educac¢do), estdo fora da Transferegov.br. A rigor, a totalidade dos repasses ainda estd fora
da plataforma, o que inclui os Programas do FNDE (transferéncias voluntarias), uma vez que a
internaliza¢do e operacionalizagdo dessas transferéncias voluntarias, na plataforma, estdo em fase
de implementacdo. Cabe ressaltar que houve emissdo de alerta e recomendagao no Parecer Prévio
sobre as CG 2021 no sentido de ampliagdo do escopo da Plataforma +Brasil (atual Transferegov.br)
para inclusdo das transferéncias obrigatérias (se¢do IV.2.1).

554. O Tema 6, analisado na secdo IV.3, refere-se a falta de consenso técnico e politico
sobre os pardmetros minimos de qualidade do ensino para embasar a constru¢do conceitual do
CAQ.

555. A constitucionaliza¢do do CAQ pela inclusdo do § 7° ao art. 211 da CF manteve o termo

“qualidade” associado ao custo aluno, de modo que a regulamentacdo desse dispositivo devera
definir esse conceito. Para a AGU, essa norma se configura como de eficicia limitada, requerendo,
portanto, prévia regulamentagdo para sua plena eficacia (se¢do 1V.3.4).

556. Entretanto, justamente a definicdo do que configura “qualidade” na acepgdo do CAQ
que marca os principais pontos de dissenso dentro do Poder Executivo e deste em relagdo as
propostas em tramita¢do no Congresso Nacional.

557. O MEC, em especial o Inep, recentemente forneceu mais subsidios para a discussio da
matéria ao coordenar a realizagdo de estudos, com pesquisadores internos e externos a instituigao,
que resultaram em dez artigos contemplando possiveis metodologias do CAQ, com diferentes
abordagens (insumos e/ou resultados). As conclusdes foram consolidadas na Nota Técnica
25/2020/CGIME/DIRED, homologada pela Portaria MEC 338/2021 (segdes IV.3.1).

558. Adicionalmente, foram efetuados estudos pelo entdo ME que foram consolidados em
duas etapas, gerando o Relatério Executivo (abril/2021) e o Relatorio Analitico sobre o CAQ
(junho/2021), ambos elaboradas pela Sagas/Secap. Em suas andlises, o ME aprofundou o estudo
sobre as questoes fiscais, mas também se manifestou sobre o mérito da politica publica ao
recomendar a inclusdo da perspectiva do resultado e da eficiéncia nos modelos em discussdao no
Congresso Nacional, que sdo majoritariamente baseados em insumos (se¢do IV.3.2 e IV.3.3).

559. As propostas em andamento no Congresso Nacional que tratam da regulamentacdo do
CAQ foram apensadas ao PLP 235/2019, que trata da regulamenta¢do do SNE e outros assuntos da
educacdo. O projeto esta tramitando como proposta principal e tanto o MEC quanto o ME tiveram
oportunidade de apresentar sugestdes de alteracdo. Algumas foram acatadas, mas remanescem
algumas controvérsias, especialmente relacionadas a repercussoes fiscais (se¢ao IV.3.3).

560. O entdo ME argumentou que a complementacdo federal ao Fundeb atingira sua eficacia
total a partir de 2026, com projegdes de que supere RS 65,3 bilhdes anuais ao final da trajetoria,
motivo pelo qual a Pasta considera razoavel aguardar os efeitos da ampliacdo da complementagao
da Unifo e dos resultados dos novos indicadores ¢ fatores de ponderagdo do novo Fundeb antes de
se proverem mais recursos para além dos que ja foram adicionados recentemente (segdo 1V.3.2).

561. O Tema 7, analisado na se¢do IV.4, considerou as possiveis repercussoes fiscais das
propostas sobre a regulamentacdo do CAQ em discussdo, tendo-se priorizado os riscos indicados
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nos paragrafos seguintes.

562. Ao se presumir que o arranjo em discussdo sobre a regulamentacdo do CAQ configure
norma cogente ¢ ndo somente orientadora, deve-se atentar para a possivel pressdo exercida pelas
despesas com pessoal sobre as contas dos entes subnacionais, partindo-se da premissa de que o
insumo de maior representatividade corresponde a despesas com pessoal. A geragcdo de despesas de
pessoal esté sujeita ao regramento do art. 169 da CF, que estabelece condi¢des para contratagdo de
pessoal a qualquer titulo. Por sua vez, os arts. 18 a 23 da LRF detalham essa prescri¢dao
constitucional, ressaltando-se o limite global de cada ente (segdo IV.4.1).

563. Existem projetos tramitando no Congresso que almejam a alteracdo da matéria. Ha
projetos que propoem desde a exclusdo das despesas com pessoal custeadas com os recursos do
Fundeb dos limites de despesa com pessoal (estabelecidos com base nos art. 169 da CF e arts. 18 a
20 da LRF), nos estados, no DF, e nos municipios, para atender o piso do magistério (PLP 14/2022,
PLP 530/2018); até aqueles que propdem transferir para a Unido parcela da responsabilidade dos
entes subnacionais pelo pagamento de suas despesas de pessoal com educagio basica (PL 138/2022
do Senado Federal). Deve-se ressaltar que essas situagdes destoam dos preceitos do pacto
federativo vigente, manifestado na reparticdo de competéncias normativas, materiais e tributarias,
conforme determinadas nos art. 22, inciso XXIV, art. 23, inciso V, art. 24, inciso IX, art. 30, inciso
VI, arts. 153, 154, 155, 156, 208, 211, 212 ¢ 212-A da CFRB (se¢do 1V.4.1).

564. Outro risco diz respeito as incertezas sobre o dimensionamento do impacto fiscal para a
Unido decorrente de eventual suplementac@o adicional de recursos frente as fontes ja existentes na
educacdo basica. Segundo os estudos do entdo ME, a depender do valor do CAQ de referéncia, dos
ponderadores e do critério de reajuste do piso nacional do magistério, a eventual suplementagao
pode variar, no intervalo de dez anos, de R$ 16,1 bilhdes a R$ 1,64 trilhdo (ou seja, podem alcangar
mais de R$ 100 bilhdes por ano) (secdo 1V.4.2). Nesse sentido, também foi apontada a eventual
criagdo de DOCC para a Unido sem a compensacao necessaria para atendimento do art. 17, § 2°, da
LRF (aumento permanente de receita ou pela redu¢ao permanente de despesa) (se¢do 1V.4.3).

565. Adicionalmente, deve-se considerar os efeitos da EC 109/2021, que inaugurou um novo
marco fiscal ao definir medidas de equilibrio das contas publicas voltadas para o longo prazo,
especialmente por expressar a determinagdo para que a execucgdo das politicas publicas ocorra de
modo consentaneo a sustentabilidade da divida publica, segundo o art.163, inciso VIII, art. 164-A,
paragrafo unico, e art. 165, § 2°, da Constituicdo. Nesse sentido, a auséncia de compensagdo no
cumprimento do art. 17 da LRF, além de concorrer para o irrealismo or¢amentario, pressiona o ja
restrito espaco fiscal para as despesas discriciondrias (apenas 7,67% em 2021), podendo levar ao
aumento do endividamento publico ao forgar a emissdo de novos titulos para custeio de despesas
correntes que extrapolem ainda mais a capacidade de financiamento estatal (secdo IV.4.4).

566. Em 2021, além de ter sido necessaria a utilizacdo de fontes condicionadas a emissdo de
titulos publicos para custeio das despesas da educacdo referentes 8 complementacdo da Unido ao
Fundeb, no valor de R$ 14.4 bilhdes, tendo-se recorrido também a emissio de titulos para o custeio
dos Programas do FNDE (R$ 668 milhdes em 2021 e atingiu a marca de RS 3.63 bilhdes em 2022),
houve, ademais, o uso indevido de fontes da seguridade social para financiamento de despesas de
MDE (R$ 12.19 bilhdes). Saliente-se que a seguridade social ndo dispde de recursos excedentes ao
necessario para cumprimento de suas vinculacdes constitucionais. Ao contrdrio, 0 quadro ja era
deficitario, sendo o déficit, em 2021, de RS 218 bilhdes, conforme relatado nas CG 2021 (secdo
IvV.4.4).

567. Assim, a partir das analises efetuadas, relacionam-se os principais riscos juridico-fiscais
associados a regulamentacdo do CAQ, considerando eventual suplementacdo adicional da Unido
para a educacio bdsica:

a) pressao sobre as contas dos entes subnacionais no que se refere ao limite de despesa com
pessoal, considerando-se que o insumo de maior representatividade nos modelos em
discussdo do CAQ corresponde a despesas com pessoal. A geracdo de despesas de pessoal
esta sujeita ao regramento do art. 169 da CF e aos arts. 18 a 23 da LRF (segdo IV.4.1);

113

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 76017935.



m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 003.297/2022-5

b) subestimativa do impacto fiscal de médio e longo prazos sobre as finangas da Unido, uma
vez que, segundo estimativas do entdo Ministério da Economia, a suplementacdo federal
para o CAQ (“Complementagdo CAQ”), em dez anos, pode variar de R$ 16,1 bilhdes a R$
1,64 trilhdo (ou seja, pode alcancar mais de R$ 100 bilhdes por ano), em decorréncia das
incertezas sobre a definicdo dos pardmetros minimos de qualidade do ensino que deverao
embasar a construcdo conceitual do CAQ, com destaque para os fatores de ponderacdo do
modelo de CAQ em discussdo e a definicdo da regra de reajuste do piso nacional dos
profissionais da educagdo (segdes IV.3 e [V .4.2);

¢) ndo incremento real no investimento na educagdo basica, mas mera substitui¢do de fontes
locais por federais no seu financiamento, visto que, conforme levantado pela Secap/ME,
“varios entes aplicam em educag@o basica valores superiores ao minimo obrigatdrio [em
MDE], fazendo uso de fontes ndo vinculadas” (se¢do IV.4.2);

d) criagdo de DOCC para a Unido sem a compensagao necessaria para o seu atendimento, em
dissonéncia com o art. 17, § 2° (aumento permanente de receita ou pela redugdo permanente
de despesa) (secao 1V.4.3);

e) regulamentagdo do CAQ como norma de natureza programatica pode ndo representar
ressalva a geracdo de impacto fiscal para a Unido e ndo assegurar a classificagdo da norma
como tal perante o Poder Judiciario, ja que ha precedentes do STF nesse sentido (secdo
IV.4.3.1).

f) institucionalizagdo do CAQ sem atencdo aos pressupostos de sustentabilidade fiscal
inseridos na Constituicdo pela EC 109/2021 (art. 164-A, paragrafo unico, e art. 165, § 2°)
(secdo IV .4.4).

568. Desse modo, como proposta de encaminhamento sugere-se a comunicagdo acerca dos
riscos identificados a diversos atores com responsabilidade formal sobre a operacionalizagdo do
Fundeb e sobre o acompanhamento dos riscos juridico-fiscais das politicas publicas, inclusive as
em formulagdo, como ¢é o caso do CAQ.

VI. Proposta de encaminhamento

569. Ante todo o exposto, com fulcro no art. 41, § 2°, da Lei 8.443/1992, submetem-se os
autos a consideragao superior, propondo comunicar:

i. a0 Ministério da Fazenda (MF), responsavel pela metodologia de calculo de potencial de
arrecadacao tributaria de cada ente federado, nos termos do art. 10, § 1°, inciso III, e art. 18, inciso
IV, da Lei 14.113/2020, de que a ndo eficacia do indicador de utilizagdo de potencial de
arrecadacdo tributaria da Complementagdo-VAAT ao Fundeb pode comprometer o incentivo
previsto pelo Fundo para que os entes federados se esforcem para arrecadar adequadamente os
tributos de sua competéncia, conforme previsao disposta no art. 10, § 2°, da Lei 14.113/2020 (segdo
111.5.3)

ii. & Comissdao Intergovernamental de Financiamento para a Educag¢do Basica de Qualidade
(CIFEBQ), a quem compete monitorar ¢ avaliar as condicionalidades para implementagdo da
Complementacao-VAAR, conforme art. 18, inciso 1I, da Lei 14.113/2020, que a ndo formalizagdo
do regime de colaboragdo entre Estado e Municipio e respectiva execugdo nos termos do art. 158,
paragrafo tnico, inciso II, da Constituicdo Federal e do art. 3° da Emenda Constitucional 108/2020
(ICMS Educagdo) inviabiliza a habilitagdo do ente & Complementacdo-VAAR ao Fundeb,
conforme art. 14, § 1°, inciso IV, da Lei 14.113/2020 (secao I11.5.5);

iii. a0 Ministério da Fazenda (MF), responsavel pelo Siconfi, nos termos dos art. 48, § 2°, e art. 51
da Lei de Responsabilidade Fiscal e da Portaria STN 642/2019, e ao Ministério da Educagio
(MEC) e ao Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educac¢ao (FNDE), responsaveis pelo Siope,
com base no art. 38 da Lei 14.113/2020, que a falta de interoperabilidade entre o Siope e o Siconfi
pode resultar em judicializagdo por conflito federativo, quando a Unido dispdoe de informagdes
essenciais no Siconfi, nos termos do art. 163-A da Constituicdo, para aplicar a metodologia de
distribui¢do da Complementagdo-VAAT entre os entes da federacdo, nos casos em que os 6rgaos
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de educacdo estaduais, distrital e municipais ndo disponibilizaram as suas informagdes sobre
or¢amentos publicos em educagdo no Siope, a despeito do estabelecido no art. 38, caput ¢ § 3°, da
Lei 14.113/2020 que obriga o registro bimestral, neste sistema, das informac¢des sobre o
cumprimento dos percentuais de aplicacdo dos recursos do Fundeb, estabelecidos nos arts. 212 e
212-A da Constituicdo Federal, em MDE, bem como obriga a observancia a padrdes de
interoperabilidade e a necessidade de integracdo de dados com os demais sistemas eletronicos de
dados contabeis, orcamentarios e fiscais (se¢oes I11.6 e I111.7.7);

iv. a0 Congresso Nacional que as proje¢des do entdo Ministério da Economia indicam que o custo
da Complementagdo da Unido ao Fundeb, no periodo acumulado de 2021-2026, exigirdo o aporte
de R$ 264,33 bilhdes (secdo I11.2);

v. ao Ministério da Fazenda (MF), ao Ministério da Educa¢do (MEC), ao Instituto Nacional de
Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (Inep) e ao Fundo Nacional de Desenvolvimento
da Educacdo (FNDE) que ndo ha margem constitucional e legal para que a responsabilidade pela
viabilizagdo do Custo Aluno Qualidade (CAQ) para a educagdo basica seja atribuida somente a
Unido, uma vez que ha distribuicdo entre a Unido e os entes subnacionais das competéncias
constitucionais (normativas e materiais) referente a educacdo, em que a Unido estd obrigada a
organizar ¢ manter as instituicdes do sistema federal de ensino (ensino superior), os estados e
municipios estdo obrigados a organizarem e manterem seus respectivos sistemas de ensino
(educacao basica), com base nos art. 211, §§ 1°e 7°, e art. 212, § 2°, da Constituicdo Federal e nos
art. 9°, incisos Il e III, art. 10, inciso I, e art. 11, inciso I, da Lei 9.394/1996 (Lei de Diretrizes ¢
Bases da educacdo nacional — LDB), considerando, ainda, a existéncia de competéncias tributarias
proprias a cada esfera de governo (art. 153 a 156 da Constitui¢do), em que tanto a Unido quanto os
entes subnacionais contam com recursos minimos dos seus impostos (18% para Unido e 25% para
os demais entes) para aplicar nessas agoes de MDE de seus respectivos sistemas, de que tratam os
arts. 212 e 212-A (segdo 1V.2);

vi. ao Ministério da Fazenda (MF), a Advocacia Geral da Unido (AGU), ao Ministério da Educagao
(MEC) e ao Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (Inep), que o
processo de regulamentacdo do CAQ pode resultar em:

vi.1. criagdo de Despesa Obrigatoria de Carater Continuado para a Unido sem:

vi.1.1. a compensacdo necessaria para o seu atendimento, em dissonancia com o art.
17, § 2° da Lei Complementar 101/2000 — Lei de Responsabilidade Fiscal-LRF
(aumento permanente de receita ou pela reducdo permanente de despesa) (secdes
IV42elV43);e

vi.1.2. atender os pressupostos de sustentabilidade fiscal dispostos nos art.163, inciso
VIII, art. 164-A, paragrafo unico, e art. 165, § 2°, da Constitui¢do Federal, inseridos
pela Emenda Constitucional 109/2021 (segdo 1V.4.4);

vi.2. pressdo sobre as contas dos entes subnacionais no que se refere ao limite de despesa
com pessoal, com base no art. 169 da CF e nos arts. 18 a 23 da LRF (segdo 1V.4.1);

vii. levantar o sigilo do processo e do relatdrio, com excecao da se¢do IV.3.4 e das pecas 40 a 44,
47,49 a 72 ¢ 210 a 223, que, por tratarem de tema sensivel para os interesses da Unido — no plano
judicial — e envolverem a atuag@o estratégica da AGU, devem ser mantidas em sigilo;

viii. encaminhar copia do acérddo que vier a ser proferido, bem como do voto e do relatorio que o
fundamentarem a 1* Camara do Ministério Publico Federal (MPF) - Direitos Sociais ¢ Fiscalizagdo
de Atos Administrativos em geral, a Comissdo de Educagido e a Comissdo de Finangas e Tributagdo
da Camara dos Deputados, a Comissdao de Educagdo, Cultura e Esporte, ¢ 2 Comissdo de Assuntos
Economicos do Senado Federal;

iX. arquivar os presentes autos com fulcro no art. 169, inciso V, do Regimento Interno.

570. A titulo de providéncia interna, propde-se, nos termos do art. 8° da Resolucao-TCU 315/2020,
fazer constar, na ata da sessdo em que estes autos forem apreciados, comunica¢do do Relator ao
Colegiado no sentido de:
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1) encaminhar copia do acérddo que vier a ser proferido, bem como do voto e do relatorio
que o fundamentarem a Unidade de Auditoria Especializada em Educag¢ao, Cultura, Esporte
e Direitos Humanos (AudEducacédo).”

2. O teor do Relatdrio de Auditoria e o encaminhamento proposto foram acompanhados pelo
corpo dirigente da Unidade de Auditoria Especializada em Or¢amento, Tributagdo e Gestdo Fiscal
(pecas 254-255).

E o Relatorio.
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VOTO

Trago a apreciagdo deste Plenario o presente Levantamento, que teve como objetivo
conhecer os procedimentos adotados pelos Ministérios da Educacdo e entdo Ministério da Economia,
voltados para implantacdo das rotinas de defini¢cdo do valor da Complementacdo da Unido ao Fundo de
Manuteng¢ao e Desenvolvimento da Educagdo Basica e de Valorizagao dos Profissionais da Educagao
(Fundeb) e sua distribui¢do aos entes subnacionais, bem como levantar possiveis riscos juridico-fiscais
com a constitucionalizacao do Custo Aluno Qualidade (CAQ).

2. O trabalho foi realizado pela Unidades de Auditoria Especializadas em Orgamento,
Tributagdo e Gestao Fiscal (AudFiscal) e Especializada em Educagdo, Cultura, Esporte e Direitos
Humanos (AudEducagio).

3. Durante o planejamento do trabalho, foram realizadas reunides técnicas e um Painel de
Especialistas que contou com uma ampla gama de 6rgdos e entidades do Poder Executivo, que
possibilitou conhecer as diferentes percepgdes sobre a nova legislagdo do Fundeb, seja no que tange
aos avangos, seja no que se refere aos potenciais desafios de implementa¢ao da politica publica e
riscos fiscais, assim como induzir a articulagao entre os o6rgaos do Poder Executivo que se fizeram
representar.

4. Serviram de motivacdo para a realizagdo deste trabalho duas questdes principais,
associadas a Emenda Constitucional 108/2020, que entrou em vigor em 2021.

5. Primeiro, as mudangas que estabeleceram o novo Fundeb, sua composi¢ao percentual e os
critérios de rateio da complementacdo da Unido, buscando aprimorar o carater redistributivo do fundo.
O exame dessa questao envolveu o tratamento de quatro temas, a saber: i) organizagdo e constituicao
dos 27 Fundos — um Fundeb para cada estado e o DF; ii) operacionalizacdo do modelo hibrido de
reparticao de recursos adotado a partir de 2021; iii) rastreabilidade, comparabilidade e publicidade de
informagoes ¢ dados contabeis, orcamentarios e fiscais da educagao; ¢ iv) vinculagdes ¢ vedagdes do uso
dos recursos.

0. Depois, a constitucionalizacdo do CAQ, como referéncia para a definicdo de um padrao
minimo de qualidade, cujos parametros devem ser definidos em lei complementar e, cuja
regulamentacgdo se encontra em discussdo no Congresso Nacional (PLP 235/2019). Essa questdo, por
sua vez, abordou outros trés temas, quais sejam: i) competéncias constitucionais da Unido e dos entes
subnacionais frente a responsabilidade pela organizagdo e manutencao da educagdo basica no pais; ii)
falta de consenso técnico e politico sobre os pardmetros minimos de qualidade do ensino para embasar
a construcdo conceitual do CAQ; e iii) possiveis repercussdes fiscais das propostas sobre a
regulamentagcdao do CAQ em discussao.

7. Para cada uma das questdes abordadas, foram identificados diversos riscos pela equipe de
auditoria. Adoto, como minhas razdes de decidir, o percuciente e abrangente exame da AudFiscal e
AudEducagdo acerca da matéria, por meio do qual poderiam ser exploradas diversas questoes e dados
relacionados ao novo Fundeb.

8. Todavia, vou me ater aos riscos apontados, cujo tratamento ¢ crucial para dar
sustentabilidade ao financiamento e a operacionaliza¢ao do fundo e, por conseguinte, a qualidade da
educagdo publica no Brasil, a0 mesmo tempo em que nao afete sobremaneira a situacao fiscal do pais e
a reparti¢ao de competéncias dos entes federativos.

IT — Dos riscos quanto a operacionaliza¢io do modelo hibrido de complementag¢io da Unifo ao
Fundeb
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9. Os novos modelos de complementagdo da Unido ao Fundeb estdo estabelecidos no art.
212-A da Constituicao Federal (CF), introduzido pela Emenda Constitucional (EC) 108, de 26/8/2020,
e se encontram regulamentados pela Lei 14.113, de 25/12/2020 (com alteragdes promovidas pela Lei
14.276, de 27/12/2021) e pelo Decreto 10.656, de 22/3/2021.

10. Essa alteracdo conferiu carater permanente ao Fundeb, mantendo-se a composi¢ao anterior
das receitas aportadas por estados, Distrito Federal ¢ municipios. Em relagdo a Unido, permanece o
mandamento constitucional de aporte de uma complementag¢dao ao Fundo, definida como o percentual do
total de recursos aportados anualmente pelos entes subnacionais. Entretanto, essa complementagdo foi
ampliada de, no minimo, 10%, para, no minimo, 23% do somatorio das receitas alocadas pelos entes
subnacionais ao Fundo, feita de maneira gradual, até 2026.

11. Por estimativas do entdo Ministério da Economia, o Fundeb passara, em termos globais, de
R$ 221,79 bilhdes (realizados em 2021), para R$ 349,58 bilhdes em 2026, considerando o total de
recursos aportados. Nesse cenario, tem-se uma ampliagao na participagdo supletiva da complementacao
da Unido sobre o total aportado ao Fundo, indo de 10,7%, em 2021, para 18,7%, em 2026, representando
um impacto fiscal projetado de mais de R$ 65,3 bilhdoes a partir de 2026 (considerando as trés
modalidades). No periodo acumulado de 2021 a 2026, o impacto fiscal estimado da complementacio
¢ de RS 264,33 bilhoes.

12. Essa materialidade, por 6bvio, mostra que a expansiao, a manuten¢do e o uso de fontes
apropriadas de receitas que suportem o incremento da complementacio da Unido ao novo
Fundeb, ao longo dos proximos exercicios financeiros, ¢ uma questio bastante sensivel para a Unido,
sob a otica da responsabilidade fiscal, sobretudo neste momento em que se discute a preocupante
situagdo fiscal do pais.

13. Nao a toa, com vistas a resguardar a estabilidade financeira do Fundeb, esta definido que
serdo garantidas aplicacdes equivalentes as anteriormente praticadas na eventualidade de extingdo ou de
substituicao de impostos por reforma tributaria (art. 212, § 8° da CF). Entretanto, tal compensacao nao se
estende ao trato das renuncias de receitas (beneficios tributdrios) que possam causar impacto sobre as
receitas da cesta de impostos do Fundeb.

14. Nesse sentido, ¢ salutar prover os gestores publicos e legisladores de elementos para as
discussoes e tomada de decisdo quanto a implementagao e custeio de politicas publicas que resultem em
redugdes presumiveis das receitas do Fundeb.

I1.1. — Complexidades associadas ao calculo da complementac¢ao da Unifo e da reparticao dos
recursos

15. Quanto a operacionalizacdo do modelo hibrido de reparticio de recursos, foi mantida a
distribuicao dos recursos estaduais e municipais proporcionalmente as matriculas das diversas etapas e
modalidades da educacao bésica presencial, contabilizadas em fungdo da atuagdo prioritaria do ente. Em
complemento a esse critério, ha previsao do uso de novas ponderagdes para a partilha daqueles recursos,
baseadas em: nivel socioecondmico dos educandos; disponibilidade de recursos de cada ente vinculados a
educagdo; e potencial de arrecadagdo tributdria de cada ente, o que torna complexa essa distribuicao,
levando ao surgimento de riscos relevantes.

16. Acerca da complementacdo federal, ficou mantida a parcela baseada no Valor Anual por
Aluno (Complementacdo-VAAF), correspondente a 10% da complementagdo da Unido. Entretanto, a
EC 108/2020 instituiu duas novas modalidades de complementa¢do, sendo a mais significativa a
complementacdo pelo Valor Anual Total por Aluno (VAAT), de 10,5% do minimo que a Unido deve
complementar de forma adicional até 2026, cuja distribuicdo traz mudangas na modelagem,
especialmente no que diz respeito a sua destinacao para reforcar o orgamento de cada rede publica de
ensino municipal, estadual ou distrital, sempre que o VAAT nas respectivas redes ndo alcangar o
minimo definido nacionalmente.
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17. Outra inovacao trata da modalidade de complementacao pelo Valor Anual por Aluno por
Resultados (VAAR), de 2,5%, distribuido por rede de ensino e que contemplara indicadores de
aprendizagem e de atendimento, a ser aplicado a partir de 2023, este seguindo a logica de bonificacao
por desempenho.

18. A Complementagao-VAAT depende da habilitagdo dos entes que disponibilizarem as
informagdes e os dados contdbeis, orgcamentarios e fiscais, nos termos constitucionais e legais. Porém,
muitos municipios deixam de se habilitar, como apontado pela equipe de auditoria. Depende também de
um indicador de potencial de arrecadagdo tributiria dos entes federados, cuja aferi¢do tem sido
considerada de elevada complexidade pelos participantes da Comissdao Intergovernamental de
Financiamento para a Educagdo Bésica de Qualidade (CIFEBQ), instituida pela Lei n® 11.494/2007, e
posteriormente mantida pela Lei n® 14.113/2020.

19. Ainda em relacdo aos recursos globais da Complementagdo-VAAT, foi estabelecida a
obrigatoriedade de destinagao de 50% desse montante a educagdo infantil, apos a sua distribuicao as
redes de ensino, segundo um indicador para educacdo infantil, que estabelecerd os percentuais minimos
de aplicacao dos municipios beneficiados, a ser calculado pelo Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas
Educacionais Anisio Teixeira (Inep).

20. A Complementacdo-VAAR, por sua vez, depende de condicionalidades de melhoria de
gestdo e de indicadores sobre atendimento e melhoria de aprendizagem com a reducdo das
desigualdades, bem como da implementagdo e execucdo do regime de colaboragdo entre estado e
municipio formalizado na legislacdo estadual no que se refere ao ICMS Educagdo, nos termos das
normas legais e constitucionais, aspecto que deve ser objeto de alerta a CIFEBQ.

21. Dessa forma, ha riscos associados a possiveis tensoes federativas que podem levar ao
ajuizamento de acoées contra a Unilo, questionando a inabilitacdo de entes ao recebimento da
complementacio federal ou o recebimento de eventuais valores devidos por contestacio da
metodologia de calculos dos novos ponderadores e indicadores, assim como de obrigacdoes impostas
aos entes federativos.

I1.2. — Rastreabilidade, comparabilidade e publicidade de dados contabeis, orcamentarios e
fiscais da educacao

22. Nos termos do art. 163-A da CF, a Unido e os entes federativos deverdo dar adequada
divulgacdo as suas informagdes e dados contdbeis, orcamentirios e fiscais, garantindo a sua
rastreabilidade, comparabilidade e publicidade, a ser divulgados em meio eletronico de amplo acesso
publico, dispositivo que fortalece obrigacdo disposta em dispositivos da LRF, cabendo a STN o
estabelecimento dos formatos, prazos e sistemas com essa finalidade.

23. Além da necessidade de disponibilizagdo dos dados contabeis e fiscais no Sistema de
Informagdes Contébeis e Fiscais do Setor Publico Brasileiro (Siconfi), os entes federativos estdo
legalmente vinculados ao uso do Sistema de Informagdes sobre Orcamentos Publicos em Educagio
(Siope) como ferramenta eletronica oficial de coleta, processamento, disseminacao e acesso publico as
informagdes referentes aos or¢amentos de educacao (art. 13, § 5°, da Lei 14.113/2020), as quais deverao
conter detalhamentos relacionados ao Fundeb e as despesas de Manutengao e ao Desenvolvimento do
Ensino (MDE).

24, Em virtude desse quadro, ha um risco de judicializacio por conflito federativo pela falta
de interoperabilidade entre o Siope e o Siconfi, quando a Unido dispde de informacdes essenciais do
Siconfi para aplicar a metodologia de distribuicdo da Complementacdo-VAAT entre os entes da
federagdo, nos casos em que os 0rgdos de educacdo estaduais, distrital e municipais nao disponibilizaram
as suas informagdes sobre or¢amentos publicos em educacdo no Siope, a despeito da obrigacao disposta
estabelecido no art. art. 38, caput e § 3°, da Lei 14.113/2020.

25. A equipe de auditoria fez consideragdes importantes em relacdo aos riscos de: i)
3
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desobediéncia ao principio da conta unica e especifica vinculada ao Fundeb; ii) movimentacao de
recursos estranhos ao fundo em conta bancaria; iii)) baixa rastreabilidade na custodia e
movimentacio dos recursos do fundo; e iv) falta de disponibilizaciao publica dos extratos das contas
bancarias do Fundeb.

26. Em relacdo a tais riscos, entendo nao haver necessidade de qualquer proposicao neste
momento, em razao do desenvolvimento, pelo TCU e pelos Tribunais de Conta Estaduais/Municipais, do
Sistema Sinapse, com suas tipologias e trilhas de auditoria. J4 foram autuados processos de
acompanhamento com essa finalidade, sob a coordenacdo e instru¢do da AudEducagdo, tendo o sistema
sido apresentado pelo TCU a Associagao dos Membros dos Tribunais de Contas do Brasil (Atricon) no
dia 16 de outubro deste ano.

217. No que se referem as subvinculagdes, ha riscos de utilizacao de recursos do Fundeb para
custeio de despesas nao permitidas em lei ou ndo enquadradas no conceito de MDE, em especial a
recorréncia da pratica de pagamento de aposentadorias e pensoes (art. 212, § 7°, da CF c/c o art. 29, 11, da
lei 14.113/2020); o descumprimento da subvinculacdo de aplicagdo de, no minimo, 15% da
Complementagao-VAAT em despesas de capital, para cada rede de ensino beneficiada, (art. 27 da Lei
14.113/2020); o descumprimento da subvincula¢do de aplica¢do de 50% da Complementacao-VAAT, em
cada rede de ensino beneficiada, para a Educagao Infantil (art. 28 da Lei 14.113/2020).

28. Como pontuou a equipe de auditoria, o tratamento desses riscos requer atualizagdo dos
mecanismos de controle instituidos pelo FNDE, incluindo adequagdes no ambito do Siope, destinadas
a monitorar o cumprimento das novas regras acerca das subvinculacdes.

IIT — Dos riscos decorrentes da constitucionalizacao do Custo Aluno Qualidade (CAQ)

29. A garantia de um padrdo minimo de qualidade da educacdo publica ¢ o objetivo da
constitucionalizacao do Custo Aluno Qualidade (CAQ), que revela o investimento minimo necessario
por estudante para que as redes de ensino tenham condi¢des de ofertar uma educagdo bdsica de
qualidade. Trata-se de um padrdao minimo de qualidade educacional, obrigacdo imposta pela
Constituicdo a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, aos quais passou a ser
atribuida explicitamente, com o advento da Emenda Constitucional 108/2020, a pactuagdo, a
regulamentac¢do e a implementagdo do CAQ.

30. O processo de regulamentagdao do CAQ, que deve ocorrer por lei complementar, pode
ensejar risco de conflito federativo com repercussdes fiscais para Unido, assim como aconteceu em
relagdo a controvérsias acerta da metodologia de célculo do valor minimo anual por aluno, impactando
o valor de complementacdo do Fundef repassado pela Unido aos entes federados. No processo de
levantamento julgado pelo Acoérdao 2.591/2021-TCU-Plenario (Rel. Min. Benjamin Zymler), foi
identificado que apenas 54 agdes sobre a complementagdo federal ao Fundef, ajuizadas no STF pelos
entes subnacionais, geraram passivos para Unido da ordem de R$ 55 bilhdes, além de diversas agoes
que tramitaram em outras instdncias da Justica Federal, as quais representaram 1/3 das ag¢des
envolvendo conflito federativo.

31. Dessa forma, foram identificados riscos que podem afetar de forma adversa a
sustentabilidade fiscal do pais no processo de regulamentacdo do CAQ, com potencial judicializagcdo
contra a Unido.

32. O primeiro risco identificado diz respeito a possibilidade de que se atribua,
exclusivamente a Unifo, a responsabilidade pela viabilizacdo do CAQ para a educacio basica e,
consequentemente, do padrdao minimo de qualidade do ensino, o que poderia representar a
transferéncia para a Unifio de responsabilidades relacionadas 2 manutencio da educaciio basica
em detrimento de outras politicas educacionais.

33. Ao examinar a legislacdo constitucional e infraconstitucional acerca da matéria, a equipe
de auditoria propde comunicar a diversos o0rgaos e entidades que, ao se vincular o CAQ (art. 211, § 7°)
4
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a forma do art. 23 da CF (regime colaborativo), ndo ha margem constitucional e legal para que a
responsabilidade pela viabilizagdo do CAQ para a educacdo basica seja atribuida somente a Unido, vez
que tratar-se-ia de matéria de competéncia comum dos entes federados, constituindo-se a educagdo
basica campo de atuagdo prioritaria dos estados, DF e municipios (art. 211, §§ 2° e 3°), que sdo os
responsaveis pela sua organizagdo e seu custeio (manutencdo), cabendo a Unido somente
responsabilidade subsididria técnica e/ou financeira (art. 211, § 1°).

34, Em que pese louvar a iniciativa da equipe de auditoria no sentido de buscar a protecdo do
Unido neste caso, deixo de acatar a proposta sugerida, pois entendo que ela ndo se alinha aos objetivos
da agao de fiscalizagdo. Ademais, ao TCU nao caberia decidir de forma peremptoria acerca de
interpretacdo constitucional, cabendo tal exame ao Supremo Tribunal Federal (STF) quando for
demandado para tanto, embora, em particular, tenha opiniao alinhada a AudFiscal, no sentido da plena
reparticdo de competéncias neste caso.

35. O termo “qualidade” associado ao custo aluno ¢é conceito que requer definicao
regulamentar para efeitos tanto do mérito da politica publica quanto de suas repercussoes juridicas e
fiscais. E justamente a disputa envolta nessa defini¢do marca os principais pontos de dissenso
internamente ao Poder Executivo e deste em relagdo as propostas em tramitacdo no Congresso
Nacional, na conjuntura atual. Como restou evidenciado no relatorio precedente, ha portanto, um risco
associado a falta consenso técnico e politico sobre os parametros minimos de qualidade do ensino
para embasar a construcio conceitual do CAQ.

36. A proposito, a depender do valor do CAQ de referéncia, dos ponderadores e do critério de
reajuste do piso nacional do magistério, a eventual suplementacao da Unido pode variar, no intervalo
de dez anos, de R$ 16,1 bilhdes a R$ 1,64 trilhdao (ou seja, podem alcangar mais de R$ 100 bilhdes por
ano). Outro possivel efeito seria a eventual criacdo de Despesa Obrigatoria de Carater Continuado
(DOCC) para a Unido sem a compensacdo necessdria para atendimento do art. 17, § 2°, da LRF
(aumento permanente de receita ou pela redugdo permanente de despesa). Ha, dessa forma, incertezas
sobre o dimensionamento do impacto fiscal para a Unido decorrente de eventual suplementacio
adicional de recursos frente as fontes ja existentes na educacao basica.

37. Nao custa rememorar que a EC 109/2021 inaugurou um novo marco fiscal ao definir
medidas de equilibrio das contas publicas voltadas para o longo prazo, especialmente por expressar a
determinagdo para que a execucdo das politicas publicas ocorra de modo consentaneo a
sustentabilidade da divida publica (arts. 163, inciso VIII, 164-A, paragrafo unico, e art. 165, § 2°, da
Constituicao).

38. Como bem pontuou a equipe de auditoria, “a auséncia de compensagdo no cumprimento do
art. 17 da LRF, além de concorrer para o irrealismo or¢gamentario, pressiona o ja restrito espaco fiscal
para as despesas discriciondrias (apenas 7,67% em 2021), podendo levar ao aumento do
endividamento publico ao forcar a emissdo de novos titulos para custeio de despesas correntes que
extrapolem ainda mais a capacidade de financiamento estatal”.

39. Em 2021, foram utilizadas fontes condicionadas a emissdo de titulos publicos para custeio
das despesas da educagdo referentes a complementagdo da Unido ao Fundeb, no valor de R$ 14,4
bilhdes. Houve também emissdo de titulos para o custeio dos Programas do FNDE (R$ 668 milhdes
em 2021 e R$ 3,63 bilhdes em 2022), além do uso indevido de fontes da seguridade social para
financiamento de despesas de MDE (R$ 12,19 bilhdes).

40. Ademais, o processo de regulamentacio do CAQ pode resultar em pressio sobre as
contas dos entes subnacionais no que se refere ao limite de despesa com pessoal, com base no art.
169 da CF e nos arts. 18 a 23 da LRF, considerando que o insumo de maior representatividade nos
modelos em discussdo corresponde a essa modalidade de despesa.
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41. Feitas essas consideracdes, acato, com pequenos ajustes, as propostas da equipe de
auditoria responsavel pelo presente levantamento, a0 mesmo tempo em que parabenizo todos os seus
componentes, em razao do relatorio minudente, esclarecedor e que evidencia o espirito publico de
colaboragdo do TCU, no sentido de apontar e alertar aos diversos atores envolvidos dos varios riscos
acerca da operacionalizacdo do novo Fundeb, que podem prejudicar a eficiéncia, eficacia e a
efetividade das politicas publicas de educacdo e, a0 mesmo tempo, comprometer a situagdo fiscal do
pais.

TCU, Sala das Sessoes, em 4 de dezembro de 2024.

AROLDO CEDRAZ
Relator
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