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C Representa¢des sobre mudanga na metodologia de célculo dos recursos do
Objeto:
Fundeb na RCL

Exercicio: 2019

Trata-se de representagdes enviadas pela Unido dos Vereadores do Estado de Sao
Paulo (fis. 03/04) e por 49 prefeituras jurisdicionadas a esta e. Corte de Contas (fls. 05/98), sobre
a mudanca de entendimento quanto a metodologia de célculo dos recursos do Fundeb na

Receita Corrente Liquida (RCL).
Vém os autos ao Parquet de Contas, nos termos do r. despacho de fl. 02.

Antes de adentrar no mérito da questdo, pertinente tecer algumas consideragdes
sobre a natureza desse Fundo e sobre como a movimentagao de seus recursos entre os entes da

Federagao influencia a apuragdo da RCL.

Do funcionamento do Fundeb

Criado pela Emenda Constitucional n°® 53/2006 e regulamentado pela Lei n°
11.494/2007 e pelo Decreto n° 6.253/2007, o Fundeb substituiu o antigo Fundef, que vigorou
de 1998 a 2006.

Caracterizado como fundo especial (art. 71 da Lei n° 4.320/64") e de natureza contabil,

¢ destinado a manutencdo e ao desenvolvimento da educagdo basica publica, assim como a

Y Art. 71. Constitui fundo especial o produto de receitas especificadas que por lei se vinculam a realizagdo de
determinados objetivos ou servigos, facultada a adogdo de normas peculiares de aplicagdo.
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valorizacao dos profissionais da educagdo, tendo sua vigéncia prevista para o periodo de 2007

a 2020 (art. 60, caput, do ADCT).

A distribuicdo dos recursos e de responsabilidades entre o Distrito Federal, os
estados e municipios, foi assegurada mediante a criagdo, nos respectivos ambitos estadual e
Distrital, de um fundo préprio, o que importa dizer que, atualmente, existem 27 fundos dessa

natureza (art. 60, caput, 1, do ADCT).

A composi¢do dos recursos do Fundeb encontra-se estabelecida no art. 3°, caput,
da Lei n® 11.494/2007 (espelhando o art. 60, caput, 1, do ADCT), o qual determina que 20% das
receitas de impostos e transferéncias constitucionais e legais nele previstas sejam retidos pelos

estados, Distrito Federal e municipios.

J4 a Unido deve aportar, pelo menos, 10% do total dos recursos repassados pelos
demais entes, além de ser encarregada de complementar cada fundo sempre que o valor

minimo por aluno ndo alcance a média nacional (art. 4° c/c art. 6°, caput, da Lei n® 11.494/2007).

A distribui¢do das receitas do Fundeb pode ser esquematizada da seguinte forma,

por ente federativo:

Municipios 20% das seguintes transferéncias recebidas:
Desoneracao das exportacoes

FPM

Cota-parte do IPI Exportacio
Cota-parte do ICMS

Cota-parte do IPVA

Cota-parte do ITR

20% da arrecadag@o dos seguintes impostos e transferéncias recebidas:
ITCMD

IPVA

ICMS

Desoneracao das exportacoes

FPE

Cota-parte do IPI Exportacio

Estados e DF

Uniao Pelo menos 10% de todos os recursos e impostos transferidos ao Fundo,
sendo ainda encarregada de complementar o Fundeb sempre que necessario
para atingir a média nacional por aluno

Fonte: elaborado pelo MPC a partir de quadro de fl. 238 da 7* edigdo do Manual de Contabilidade Aplicada ao
Setor Piblico, valido a partir do exercicio 20177,

Como bem se observa, embora haja um Fundeb individualizado no ambito de
cada estado e do Distrito Federal, as regras de composi¢@o de suas receitas foram organizadas

de modo que cada um desses fundos conte com o mesmo montante de recurso por aluno.

* Disponivel em: http:/www.tesouro.fazenda.gov.br/-/mcasp. Acesso aos 26/08/2019.
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A forma como os critérios de arrecadagdo foram definidos guarda liame com os
seus parametros de distribuicdo. Isso porque os recursos do Fundeb sdo repassados de acordo
com o numero de matriculas no respectivo ambito de atuacdo prioritaria (art. 211 da CF/88), de
modo a privilegiar as Redes de Ensino que atendam a mais alunos. Assim, o montante
repassado ao Governo Estadual € proporcional ao nimero de alunos matriculados nos ensinos
fundamental e médio, enquanto cada municipio faz jus a um valor correspondente a

quantidade de matriculas nos ensinos infantil e fundamental.

Em virtude dessa sistematica, a depender do numero de alunos nas respectivas
redes de ensino, alguns entes registrardo perda liquida junto ao Fundeb (ou seja, mais recursos

serdo enviados ao Fundo do que dele recebidos), enquanto outros irdo registrar ganho liquido (mais

recursos recebidos do que enviados ao Fundo).

E importante ponderar, todavia, que os entes com prejuizo liquido junto ao
Fundeb terdo essa perda computada para fins da aplicagdo minima prevista no art. 212, caput,
da CF/88 (art. 60, caput, do ADCT), a despeito de o emprego desses recursos, na pratica, ser

efetivamente realizado por outro ente.

De outro lado, os estados e municipios que registram ganho liquido junto ao
Fundeb nio terdo esse plus recebido do Fundo computado para fins da aplicagdo minima de

25%, mas apenas os 20% retidos na conformidade do art. 60, caput, 11, do ADCT.

Da contabilizacio dos recursos do Fundeb na Receita Corrente Liquida

Uma vez que as receitas devem ser contabilizadas pelos seus valores brutos, a
sistematica instituida para composi¢ao e distribui¢ao dos recursos do Fundeb demanda ajustes

no demonstrativo da RCL.

Isso ocorre porque cada ente contribui com uma parte de suas receitas para a
constitui¢do do Fundo, mas também faz jus a uma parte desses recursos, ocasionando uma
dupla contagem de receitas que, caso ndo seja ajustada, conduzira a um aumento ficticio da

RCL.

Nesse passo, cumpre anotar que o art. 2°, §1°, da LRF3, estabelece que, no célculo

da RCL, serdo computados os valores pagos e recebidos do Fundeb.

3 Art. 2° § 1° Serdo computados no cdlculo da receita corrente liquida os valores pagos e recebidos em
decorréncia da Lei Complementar n° 87, de 13 de setembro de 1996, e do fundo previsto pelo art. 60 do Ato das
Disposi¢oes Constitucionais Transitorias.
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A matéria também ¢é detalhada no Manual de Demonstrativos Fiscais (MDF),

editado pela Secretaria do Tesouro Nacional (STN). Com o proposito de esclarecer a

metodologia de célculo adotada pela STN, extrai-se excerto da oitava edicdo desse Manual,

aplicado a Unido, estados, Distrito Federal e municipios a partir de 2018:

O FUNDEB adota uma sistematica propria para a arrecadagdo e
distribuicdo dos recursos destinados aos Estados e Municipios. As receitas
decorrentes do FPE, FPM, ICMS, [Pl-exp, ITCMD, IPVA e ITR sdo
registradas pelos seus valores brutos, independentemente do desconto
automatico para o FUNDEB. O recurso, ao ingressar na conta especifica do
FUNDEB, gera um novo registro de receita, acarretando uma dupla
contagem, que sera solucionada com langamentos em contas retificadoras
de receitas’.

A redistribui¢do dos recursos podera acarretar decréscimos resultantes das
transferéncias do FUNDEB, quando o valor pago ou retido na fonte for
superior ao montante recebido. Nestes casos, a diferenca a menor serd
contabilizada como despesa efetiva em MDE, que, na pratica, é aplicada
por outro ente que obtém um acréscimo com a operagdo. Como se observa
no exemplo abaixo, devera ser deduzida toda a parcela paga ao FUNDEB
no calculo da RCL’.

Exemplo;
Receitas vinculadas = 1000
Recebido do FUNDEB = 100
Receita Bruta = 1100
(-) Pago ao FUNDEB = (150)
Total RCL = 950

As Dedugoes para o FUNDEB ndo se aplicam a Unido, pois ja constam do
item Transferéncias Constitucionais e Legais.

(Brasil. Secretaria do Tesouro Nacional. Manual de Demonstrativos Fiscais.
Aplicado a Unido e aos Estados, Distrito Federal e Municipios. Brasilia:
Ministério da Fazenda, 8 edigdo, 2017, p. 179)

Como ¢ possivel notar no exemplo acima, entes com prejuizo liquido junto ao

Fundeb terdao suas RCL reduzidas, o que possui impacto, por exemplo, na apuracao do

percentual de gastos com pessoal.

De outra banda, ¢ relevante observar que parte da doutrina nem sempre

compartilhou da sistematica estabelecida pela STN. Nesse sentido, merece destaque o

posicionamento adotado por Flavio Corréa de Toledo Junior, que assim discorreu sobre o

assunto:

Considerando a retengdo, na fonte, dos impostos vinculados ao F UNDERB’ e
tendo em vista que, apos o calculo da quota estadual ou municipal no
Fundo, aqueles tributos, no todo ou em parte, “retornam” para o erario de
origem, ante essa engenharia contabil, ha interpretagoes divergentes quanto

* MCASP, Parte I — Procedimentos Contabeis Orcamentarios.

S LRF, art. 2°, §§ 1° e 3°.

S ICMS, IPVA, FPM, FPE, IPI/Exportacio e ITR
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a participacio do FUNDEB na receita corrente liquida de Estados e
Municipios.
De sua parte, a Secretaria do Tesouro Nacional deduz, da receita corrente
liquida, toda a retengdo dos 20% de impostos do FUNDEB, mas soma o
efetivo recebimento vindo do Fundo. Essa leitura prejudica os Estados e
Municipios que recebem menos do que contribuem ao Fundo da Educa¢do
Basica, os perdedores.
Alguns Tribunais de Contas, entre eles o do Sdo Paulo, discordam desse
método; sustentam que o valor perdido para o Fundo se inclui na RCL,
visto que, para todos os efeitos, se inclui na aplicacio dos 25%
constitucionais da Educacdo.
E bem assim, pois niio hd como fazer despesa (parte daqueles 25%) sem
que haja a correlata receita de suporte, sendo que esta deriva de impostos
e, por isso, ha de compor a receita corrente liquida.
Tal entendimento vé-se confirmado em recente lei, a que regula o gasto
minimo na Saude (LC n° 141, de 13.01.2012). Com efeito, assim dispoe o
art. 29 de tal diploma:
Art. 29. E vedado aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios
excluir da base de calculo das receitas de que trata esta Lei
Complementar quaisquer parcelas de impostos ou transferéncias
constitucionais vinculadas a fundos ou despesas, por ocasido da
apuragdo do percentual ou montante minimo a ser aplicado em agoes e
servigos publicos de saide (grifamos).
Claro esta que, sob tal dispositivo, todo o Fundo da Educa¢do Bdasica é base
sobre a qual se calcula a despesa minima da Saude, mesmo que parte do
Fundo tenha-se perdido em favor de outro ente estatal.
Entdo, se a parcela perdida ¢ receita que baseia o gasto da Saude, também
compde, por obvio, a receita corrente liquida.
Ante o exposto, assim se deve afastar o FUNDEB da receita corrente total:
Relacao FUNDEB/ Subtracao da Receita
Entidade Federada Corrente Total

Entidade federada com perdajunto O efetivo recebimento desse Fundo,

ao FUNDEB mas, nao, 0s 20% de impostos do
(contribui mais do que recebe) FUNDEB.

Entidade federada com ganho junto  Os 20% dos impostos do

ao FUNDEB FUNDEB, mas, nao, o efetivo
(recebe mais do que contribui). recebimento desse Fundo

(TOLEDO JUNIOR, F. C. 4 vital apuragdo da receita corrente liquida. O
padrdo que baliza os limites da despesa de pessoal e divida publica e o
pagamento de precatorios judiciais e parcelamentos previdenciarios.
Revista Jus Navigandi, ISSN 1518-4862, Teresina, ano 17, n. 3467, 28 dez.
2012)

Como explicado no artigo, esse entendimento (repise-se, diverso do adotado pela STN)
vinha servindo de baliza para a apuracdo da Receita Corrente Liquida dos municipios
jurisdicionados ao e. TCE/SP. Em consulta a doutrina, foi possivel identificar que essa diretriz

j4 era adotada pela Corte, ao menos, desde o exercicio 2002’

7 Toledo Junior, F.C.; Rossi, S.C. Lei de Responsabilidade Fiscal: comentada artigo por artigo. 3* ed. rev. e atual.
Sao Paulo: NDF, 2005, p. 35.
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Oportuno esclarecer, contudo, que praticamente todos os Tribunais de Contas do
Pais alinhavam-se as diretrizes da STN. Essa divergéncia chegou a ser objeto de debate no IV
Forum IRB/Promoex, promovido pelo Instituto Rui Barbosa entre os dias 28 e 29 de junho de
2007 para tratar da “Harmoniza¢do de Conceitos dos Pontos de Controle da Lei de

Responsabilidade Fiscal — LRF”.

O objetivo primordial do evento foi buscar a convergéncia conceitual entre os
Tribunais de Contas sobre pontos de controle incluidos na LRF, sendo que cada Tribunal

participante indicou trés técnicos para participar dos debates.

De acordo com o Relatério do Férum, apenas dois Tribunais de Contas (TCE/SC e
TCE/SP), aquela época, deixavam de deduzir toda a parte contribuida ou paga para o Fundeb

do célculo da Receita Corrente Liquida:

A Lei de Responsabilidade Fiscal, no § 1°do art. 2°, determina que sejam
computados no cdlculo da receita corrente liquida os valores pagos e
recebidos em decorréncia do fundo previsto no art. 60 do ADCT. O
procedimento adotado pela STN, assim como pela maioria dos Tribunais de
Contas, quando ocorre a perda de recursos para o FUNDEB, pode ser
demonstrado, simplificadamente, através do exemplo 1 abaixo. No entanto,
os TCE’s de Santa Catarina e Sdo Paulo adotam um cdlculo que se
assemelha ao exemplo 2. O que ocorre, na prdtica, é a ndo reducgdo do
valor integralmente pago ao fundo, aumentando a RCL.

Exemplo 1: Exemplo 2:

Receitas vinculadas = 1000 Receitas vinculadas = 1000

Recebido do Fundeb = 100 Recebido do Fundeb = 100

Receita Bruta = 1100 Receita Bruta = 1100

(-) Pago ao Fundeb = (150) (-) Pago ao Fundeb = (150)

Total RCL = 950 (+) Perda do Fundeb = _ 50
Total RCL = 1000

O grupo entendeu, com excecdo das abstencoes dos Tribunais de Contas
dos Estados de Santa Catarina e Rio Grande do Sul e do voto contrdrio do
Tribunal de Contas do Estado de Sdo Paulo, que deve ser deduzida toda a
parte contribuida ou paga para 0 FUNDEB no cdlculo da receita corrente
liquida, em atendimento ao disposto nos §§ 1° e 3% do art. 2°, da LRF®

(g.n.).

Essa sistematica de célculo continuou a ser adotada pelo TCE/SP em exercicios
seguintes, tendo sido exposta, por exemplo, nas edigdes de 2012° e de 2016 do Manual “Lei

de Responsabilidade Fiscal”, editado pela Corte de Contas Bandeirante.

O cenério mudou a partir da edi¢do da Nota Técnica SDG n° 144, de 23 de julho

de 2018, na qual restou pontuado que, a partir daquele exercicio, o computo da RCL levaria

¥ Disponivel em: http://www.controlepublico.org.br/files/Relatorio_IV_Forum.pdf. Acesso aos 25/08/2019.
? Disponivel em: https://www4.tce.sp.gov.br/lei-de-responsabilidade-fiscal-0. Acesso aos 25/08/2019.
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em consideracdo a deducao relacionada ao Fundeb nos moldes estabelecidos na 8* edi¢ao do

Manual de Demonstrativos Fiscais:

Em razdo das regras contidas na 8° Edi¢do do Manual de Demonstrativos
Fiscais, aplicado a unido, Estados e Municipios, aprovado pela Portaria
STN n°495 de 06 de junho de 2017, a partir deste exercicio, na apuragdo da
Receita Corrente Liquida, no que diz respeito a dedugdo relacionada ao
FUNDERB, sera considerado o valor retido automaticamente das receitas de
impostos destinados a formagdo do mencionado fundo.

Como reflexo dessa mudanga, o Estado de Sao Paulo, por exemplo, cujos 20% de
receitas retidas pelo Fundeb superaram a parcela efetivamente recebida do Fundo, teve sua
receita corrente liquida (periodo base: 1° quadrimestre de 2019) ajustada pela Diretoria de Contas do

Governador, de R$ 161 bi para R$ 154 bi, uma vez que houve perda liquida para o Fundo'’:

CALCULO DA RECEITA CORRENTE LiQUIDA AJUSTADA — RCL-A R$ milhares
RECEITAS CORRENTES 210.299.999
(-)Transferéncias Const. e Legais 43.990.007
(-)Contrib. Servidor plano prev. 4.846.940
(-)Compensacao Financeira Reg. Prev 250.777
(-)Transf. Obrigatérias Emendas Individuais 49.873
RCL-A conforme Governo Estadual 161.162.402
(-)Contribuicdo ao Fundeb 6.704.466
RCL-A recalculado conforme MDF 154.457.936
(-) Reembolso Esc. Municipalizadas 101.300
RCL-A excluindo reembolso esc. Municipalizadas 154.356.636

Nesse horizonte, o percentual de despesas com pessoal do Executivo Estadual,
que pela metodologia antiga seria de 43,63% da RCL'', foi apurado em 45,53% da RCL'?

(periodo base: primeiro quadrimestre de 2019).

Em virtude disso, houve, inclusive, a emissao de alerta ao Governo Estadual, nos
termos do art. 59, §1°, II, da LRF, tendo em vista que o Executivo ultrapassou o limite de

44,10% da RCL (ou seja, 90% do limite de 49% da RCL permitido para despesas com pessoal'?).

' Conforme acessorio 3 — Lei de Responsabilidade Fiscal, referente as contas de 2019 do Governo do Estado de
Sdo Paulo (eTC-00009612.989.19-4, evento 26.2, fls. 03/04).

! Considerando gastos com pessoal de R$70.276.295 mil e RCL-A (sem contribui¢io ao Fundeb) de R$
161.061.102 mil. Destaca-se que o percentual indicado exclui o reembolso referente as escolas municipalizadas.
12 eTC-00009612.989.19-4, evento 39.2, fl. 01. Destaca-se que o percentual indicado exclui o reembolso
referente as escolas municipalizadas (eTC-00009612.989.19-4, evento 26.2, fls. 04 ¢ 09)

B LC n® 101/2000, Art. 20. A reparticio dos limites globais do art. 19 ndo poderd exceder os seguintes
percentuais:

[-]

1] - na esfera estadual:

[-]

¢) 49% (quarenta e nove por cento) para o Executivo, [...]
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Destaca-se, contudo, que o proprio Estado de Sao Paulo, j& reconheceu a
necessidade de se alinhar as diretrizes da STN, tendo em vista que passou a considerar as
perdas para o Fundo no célculo de sua RCL, conforme destacado pela DCG, em Relatorio de

14 de agosto de 2019'*.

Da importancia do alinhamento as diretrizes da STN

A LREF previu a criacdo do Conselho de Gestao Fiscal, que devera, dentre outros
aspectos, promover a adogdo de normas de consolidagdo das contas publicas, assim como a

padronizagdo das prestagdes de contas e dos relatérios e demonstrativos de gestao fiscal (art.
67, 111, da LRF").

Referido Conselho, todavia, ainda ndo foi implementado'®, motivo pelo qual o
encargo de editar normas gerais para consolidacio das contas publicas tem sido
desempenhado pelo Orgdo central de contabilidade da Unido (Secretaria do Tesouro Nacional'?),

conforme estabelece o art. 50, §2°, da LRF'®.

Para atingir esse proposito, a STN criou os Grupos Técnicos de Padronizacdo de

, . . . . . 1+ 19 .
Relatérios e Demonstrativos Fiscais e de Procedimentos Contdbeis ~, aos quais incumbe
exercer, em carater supletivo, as fun¢des do Conselho de Gestdo Fiscal com vistas a

consolidagdo das contas publicas.

14 Informamos que procedemos, no item 1.1.1, ao cdalculo da Receita Corrente Liquida - RCL conforme Nota
Técnica SDG n° 144, de 23 de julho de 2018, destacando que o Demonstrativo apresentado pelo Governo do
Estado, relativo ao 3° bimestre, encontra-se adequado a referida Nota Técnica (€TC-9612.989.19, evento 54.2,
fl. 11).

BArt. 67. O acompanhamento e a avaliagdo, de forma permanente, da politica e da operacionalidade da gestio
fiscal serdo realizados por conselho de gestdo fiscal, constituido por representantes de todos os Poderes e
esferas de Governo, do Ministério Publico e de entidades técnicas representativas da sociedade, visando a:

[-]

Il - adogdo de normas de consolidacdo das contas publicas, padroniza¢do das prestagoes de contas e dos
relatorios e demonstrativos de gestdo fiscal de que trata esta Lei Complementar, normas e padroes mais simples
para os pequenos Municipios, bem como outros, necessarios ao controle social; [...]

' Cumpre destacar que ja existe Projeto de Lei do Senado (PL n° 163, de 2018) dispondo sobre a criagio do
Conselho de Gestdo Fiscal. Disponivel em:
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra:jsessionid=29166DEBIB1666AEE98D63CB3

AS56CO8F.proposicoesWebExterno2?codteor=1772354&filename=PLP+169/2019. Acesso aos 26/08/2019.

" Decreto n® 6.976/2009, Art. 6° Integram o Sistema de Contabilidade Federal:

I - a Secretaria do Tesouro Nacional do Ministério da Fazenda, como 6rgéo central; e

11 - 6rgéos setoriais.

8 Art. 50, § 2° A edi¢do de normas gerais para consolidacdo das contas piiblicas caberd ao érgio central de
contabilidade da Unido, enquanto ndo implantado o conselho de que trata o art. 67.

" Grupos criados por meio das Portarias 135 e 136, de 6 de margo de 2007, atualizadas por meio das Portarias
511 e 510 de 28 de agosto de 2014,
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As recomendacgdes desses grupos técnicos tém sido fundamentais para o continuo
aperfeicoamento do Manual de Demonstrativos Fiscais, que atualmente encontra-se em sua
décima edi¢do. Referida publicacdo ¢ dividida em quatro partes, nas quais sdo detalhados
procedimentos para elaboragdo do Anexo de Riscos Fiscais, Anexo de Metas Fiscais,
Relatério Resumido da Execucdo Orcamentdria e Relatorio de Gestdo Fiscal, importantes

pilares da transparéncia na gestio fiscal de todos os entes federativos®’.

Eventual duvida poderia ser suscitada acerca da obrigatoriedade das orientacdes
contidas no Manual de Demonstrativos Fiscais, ante a aparente invasdo de competéncia
legislativa dos entes estaduais, municipais e distrital, por parte do Orgdo central de

contabilidade da Unido.

Sobre o assunto, adequada a interpretacdo conferida pelo Ministro do STF Gilmar
Ferreira Mendes, ao destacar, em obra doutrinaria, a competéncia da STN para editar normas
gerais de padroniza¢do e de consolidagdo das contas publicas, desde que, naturalmente, ndo
se contraponham a Constitui¢ado Federal, mais especificamente a proibi¢ao de delegacao

legislativa sobre planos plurianuais, diretrizes or¢amentérias e orgamentos (art. 68, § 1°, I11):

A grande duvida suscitada diante de tal dispositivo é o seu § 2°, estatuindo
que a edicdo de normas gerais para consolidacdo das contas publicas
caberd ao orgdo central de contabilidade da Unido, enquanto o Conselho
de Gestdo Fiscal, estabelecido no art. 67 e constituido por todos os Poderes
e esferas de governo, do Ministério Publico e de entidades técnicas
representativas da sociedade, ndo for implantado. Alega-se que a fase
inicial de aplicacdo da lei, enquanto ndo estiver em funcionamento o
Conselho,  poderia  suscitar  questoes  sobre  uma  possivel
inconstitucionalidade da aplica¢do de normas de um orgao federal a orgdos
estaduais e municipais, violando o principio federativo.

Ndo ha qualquer inconstitucionalidade neste dispositivo. A lei resolveu um
problema procedimental. E necessdrio tempo para que o referido Conselho
de Gestio Fiscal seja implantado. Enquanto isso ndo acontece, é preciso
que algum OJrgao edite normas gerais para a consolidacdo das contas
publicas. Tais normas ndo podem, logicamente, contrapor-se a
Constitui¢dao Federal, mais especificamente ao art. 68, § 1°, 111, que proibe
delegacdo em caso de legislacdo sobre planos plurianuais, diretrizes
or¢amenta-rias e or¢amentos.

O papel de emitir normas gerais de padronizacio e de consolidacdo das
contas publicas vem sendo desempenhado na Secretaria do Tesouro
Nacional (STN), orgdo central do sistema de contabilidade federal, nos
termos do art. 11, I, da Lei n. 10.180/2001. O esfor¢o de padronizagdo, além
da STN, inclui ainda a Secretaria de Org¢amento Federal (SOF).
Conjuntamente, os dois orgdos atuam no sentido de normatizar o0s
procedimentos contabeis aplicaveis aos trés niveis de governo, de acordo
com as exigéncias postas na Lei de Responsabilidade Fiscal. A tarefa é
definir termos, conceitos e procedimentos que possam guiar a atuacdo da

*% Disponivel em: http:/www.tesouro.fazenda.gov.br/-/mdf. Acesso aos 25/08/2019.
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Unido, dos Estados e dos Municipios. A titulo de exemplo, vale citar a
Portaria Interministerial n. 163, de 4 de maio de 2001, da STN e da SOF,
editada com vistas a padronizar as classificacoes da receita e da despesa, e
a Portaria STN n. 180, de 21 de maio de 2001, que detalha a classifica¢dao
das receitas para todas as esferas de governo.

(MENDES, G. F. 2012 — Arts. 48 a 59. In Ives Gandra da Silva Martins,
Carlos Valderdo Nascimento (Org.) Comentarios a Lei de responsabilidade
fiscal. Sdo Paulo: Saraiva, 2006, g.n.).

Nessa medida, salienta-se que o proprio Manual “Lei de Responsabilidade
Fiscal”, editado por este E. Tribunal, reconhece a competéncia da STN para definir os
padrdes de elaboracdo do Relatério de Gestdao Fiscal e do Relatorio Resumido da Execucao

Orgamentaria (no qual encontra-se o demonstrativo da Receita Corrente Liquida):

37. Relatorio Resumido de Execucdo Orcamentdria e Relatorio de Gestio
Fiscal

Por meio desses dois relatorios, o controle interno e externo verificam,
periodicamente, a observdncia dos limites e condi¢coes da Lei de
Responsabilidade Fiscal. Tais demonstrativos ensejam o controle
simultaneo da execucdo orcamentaria.

[-]

Os Relatorios Fiscal e Orcamentdrio obedecem a padrées do orgdao central
de contabilidade da Unido: a Secretaria do Tesouro Nacional (STN), isso,
enquanto ndo for constituido, por lei, o Conselho Nacional de Gestdo Fiscal
(art. 67, LRF).

(TCE-SP, Manual Basico: Lei de Responsabilidade Fiscal, Sdo Paulo: 2016,
p. 69/70, g.n.).

Superada essa questdo, e para que se possa compreender com clareza a
importancia da adequada padroniza¢do dos demonstrativos fiscais entre os diversos niveis de
governo, realca-se que a STN elabora, quadrimestralmente, a publicacdo “RGF em foco™™',
na qual sdo apresentados, dentre outros, os comparativos entre os limites estabelecidos na

LRF para despesa com pessoal e divida consolidada liquida, por Estado da Federagao.

Uma vez que esses indices sdo calculados como percentuais em relacdo a Receita
Corrente Liquida, adotar procedimento de célculo dissonante do utilizado pelos demais entes

inviabilizaria a comparagdo da real situagdo fiscal dos diversos estados.

Resultaria, ainda, em caminhar na contramdo do processo de convergéncia das
normas de contabilidade publica, além de prejudicar o alcance de uma das principais
finalidades do Sistema de Planejamento e de Or¢amento Federal, a dizer, a articulacdo da

Unido com os estados, o Distrito Federal e os municipios, visando a compatibilizagdo de

2 Disponivel em: https://www.tesourotransparente.gov.br/publicacoes/rgf-em-foco-estados-e-

municipios/2019/27. Acesso aos 25/08/2019.
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normas ¢ tarefas afins aos diversos Sistemas, tal como prevé o art. 2°, V, da Lei n°

10.080/2001%.

Da compatibilidade entre as orientacées da STN e as exigéncias constitucionais e legais
aplicaveis a matéria
E importante deixar claro que as normas emanadas pela STN para o computo do

Fundeb na RCL guardam estrita consonancia com o art. 2°, §1°, da LRF.

Para firmar esse raciocinio, tome-se como exemplo a situagdo de um ente com

perda liquida junto ao Fundo, tal como ilustrado no Relatério do IV Forum IRB/Promoex:

Exemplo 1: Exemplo 2:

Receitas vinculadas = 1000 Receitas vinculadas = 1000

Recebido do Fundeb = 100 Recebido do Fundeb = 100

Receita Bruta = 1100 Receita Bruta = 1100

(-) Pago ao Fundeb = (150) (-) Pago ao Fundeb = (150)

Total RCL = 950 (+) Perda do Fundeb = _ 50
Total RCL = 1000

No “exemplo 17, encontra-se a metodologia de calculo da RCL proposta pela
STN. Como ¢ possivel notar, nela sdo incluidos todos os valores efetivamente recebidos do

Fundo e excluidos todos os valores a ele transferid0523, conforme determina a Lei Fiscal.

J& no “exemplo 2”, encontra-se o antigo procedimento de calculo do TCE/SP. Em
tal sistematica, além dos valores pagos e recebidos do Fundo, também eram consideradas as

perdas.

De acordo com Manual editado pelo TCES/SP, a inclusdo desse prejuizo liquido
ocorria porque tais valores eram computados para fins do limite de 25% em Manutengao e
Desenvolvimento do Ensino (art. 212, da CF/88) e, uma vez que ndo seria possivel realizar

. . . . ~ 24
despesa sem a correspondente receita, pertinente seria a sua inclusdo na RCL™.

2 Art. 2° O Sistema de Planejamento e de Or¢amento Federal tem por finalidade:

1 - formular o planejamento estratégico nacional;

11 - formular planos nacionais, setoriais e regionais de desenvolvimento econémico e social;

1II - formular o plano plurianual, as diretrizes or¢amentdrias e os or¢amentos anuais;,

1V - gerenciar o processo de planejamento e or¢amento federal;

V - promover a articulagdo com os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, visando a compatibilizagdo de
normas e tarefas afins aos diversos Sistemas, nos planos federal, estadual, distrital e municipal.

2 Atente-se ao fato de que o valor pago ao Fundeb ¢ inferior a 20% das receitas vinculadas, porque apenas parte
dessas receitas ¢ utilizada como base para o calculo dos recursos repassados ao Fundo, quais sejam, aquelas
listadas no art. 3° da Lei n° 11.494/2007.

** A Secretaria do Tesouro Nacional deduz, da receita corrente liquida, todos os 20% sobre os impostos do
FUNDERB, para somar o efetivo recebimento do Fundo.
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Tal raciocinio, todavia, nao se revela adequado.

De inicio, porque esse procedimento de calculo resulta, no caso de entes com
perda liquida para o fundo, em considerar apenas parcialmente os valores pagos ao Fundeb,

de tal forma que, em termos praticos, a RCL ndo sofre qualquer ajuste.

A esse respeito, note-se que, no “exemplo 2”, a RCL final (R$ 1.000,00) ¢ idéntica
aos recursos vinculados iniciais (R$ 1.000,00), de modo que os valores transacionados com o

Fundeb acabam ndo sendo considerados na apuragdo da receita corrente liquida.

Ocorre que o art. 2°, §1°, da LRF estabelece, de forma abrangente, que devem ser
computados na RCL os valores recebidos e pagos ao fundo, motivo pelo qual ndo seria
adequado criar ajustes para situagdes especificas que o proprio legislador optou por nao

estabelecer.

Outro ponto a ser considerado ¢ que, quando um ente registra perda junto ao
Fundeb, ainda que essa diferenca liquida seja computada para fins dos 25% exigidos no
ensino, somente sera aplicada, de fato, por outro ente. Esse, que registrara ganho junto ao
Fundo, possui, via de regra, maior nimero de matriculas e, por isso mesmo, receberd mais

recursos para contratar pessoal para atender a correlata demanda.

Nessa linha de ideias, elevar artificiosamente a RCL de entes com perda junto ao
Fundeb e, portanto, com menor numero relativo de alunos, seria dar margem indevida para

maiores gastos nominais com pessoal, sem a correspondente demanda por servigos publicos.

E igualmente relevante esclarecer que ndo ha qualquer contradi¢do em considerar
as perdas para o Fundeb no computo dos 25% do art. 212 da CF/88 e, ao mesmo tempo,

exclui-los da apuragdo da RCL.
Nesse aspecto, relevante a leitura do caput do art. 60 do ADCT:

Art. 60. Até o 14° (décimo quarto) ano a partir da promulgac¢do desta
Emenda Constitucional, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
destinardo parte dos recursos a que se refere o caput do art. 212 da
Constituicdo Federal a manutencdo e desenvolvimento da educagdo bdsica e
a remunera¢do condigna dos trabalhadores da educagdo, respeitadas as
seguintes disposigoes. [...]

Alguns Tribunais de Contas, entre eles o do Estado de Sdo Paulo, discordam desse método,; sustentam que o
valor perdido para o Fundo se inclui na receita corrente liquida, visto que, para todos os efeitos, tal perda
ingressa na despesa obrigatoria da Educacdo; os 25% do artigo 212 da Constituigdo.

De fato, ndo ha como apresentar despesa (a contribui¢do efetiva ao FUNDEB) sem que haja receita de suporte,
sendo que esta deriva de impostos e, por isso, ha de compor a receita corrente liquida.

(TCE-SP, Manual Basico: Lei de Responsabilidade Fiscal, Sdo Paulo: 2012, p. 41/42).
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11 - os Fundos referidos no inciso I do caput deste artigo serdo constituidos
por 20% (vinte por cento) dos recursos a que se referem os incisos I, Il e 11l
do art. 155; o inciso Il do caput do art. 157; os incisos II, IIl e IV do caput
do art. 158; e as alineas a e b do inciso I e o inciso 1l do caput do art. 159,
todos da Constituicdo Federal, e distribuidos entre cada Estado e seus
Municipios, proporcionalmente ao numero de alunos das diversas etapas e
modalidades da educacdo basica presencial, matriculados nas respectivas
redes, nos respectivos ambitos de atuagdo prioritaria estabelecidos nos §§
2%e 3°do art. 211 da Constitui¢do Federal,][...]

Como bem se vé, os recursos do Fundeb, por expressa disposi¢ao constitucional,
integram aqueles a que se refere o caput do art. 212%, motivo pelo qual, ao aplicar os 20% de
receitas que foram retidas ao Fundo, o ente ja alcanga parte dos 25% constitucionalmente

exigidos.

Por outro lado, a base de célculo dos recursos que compdem o Fundeb ¢ a prevista
no inciso I do caput do art. 60 do ADCT, a qual se inclui na mencionada pelo art. 212, caput,

da CF/88 (receita resultante de impostos, compreendida a proveniente de transferéncias).

E importante asseverar que tais bases de calculo ndo se confundem com a da
Receita Corrente Liquida, que ¢ muito mais abrangente, incluindo, por exemplo, as receitas
patrimoniais, agropecudrias e de servigos, assim como as taxas e as contribuicdes (art. 2°, IV, da
LRF*).

Uma vez que a base sobre a qual se calculam os investimentos minimos em
Manutencdo ¢ Desenvolvimento do Ensino ndo ¢ a RCL, ndo seria adequado alegar que a
metodologia de calculo da STN implicaria em realizacdo de despesas sem a correspondente

receita de suporte para os casos dos entes com perdas liquidas para o Fundeb (fls. 03/04).

Da dispensabilidade de eventual regra de transi¢io para o entendimento da STN

Por derradeiro, entende-se dispensavel a ado¢do de prazo para implementagdo da

sistematica prevista na Nota Técnica SDG n° 144/2018 e na oitava edi¢do do MDF.

2 Art. 212. A Unido aplicard, anualmente, nunca menos de dezoito, e 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 manutengdo e desenvolvimento do ensino.

2 Art. 2° Para os efeitos desta Lei Complementar, entende-se como:

[-]

1V - receita corrente liquida: somatorio das receitas tributarias, de contribui¢des, patrimoniais, industriais,
agropecudrias, de servigos, transferéncias correntes e outras receitas também correntes, deduzidos: a) na
Unido, os valores transferidos aos Estados e Municipios por determinag¢do constitucional ou legal, e as
contribui¢des mencionadas na alinea a do inciso I e no inciso Il do art. 195, e no art. 239 da Constitui¢do, b)
nos Estados, as parcelas entregues aos Municipios por determinagdo constitucional, c¢) na Unido, nos Estados e
nos Municipios, a contribui¢do dos servidores para o custeio do seu sistema de previdéncia e assisténcia social
e as receitas provenientes da compensacgdo financeira citada no § 9°do art. 201 da Constituicdo.
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Esse entendimento se da, basicamente, por trés motivos.

Primeiro porque nao se trata de repentina mudanga de entendimento da STN, que
desde a primeira edi¢do do Manual de Demonstrativos Fiscais®’ (Portaria STN n° 577, de 2008) ja
estabelecia a aludida sistematica. Referido Manual, alids, tem sido amplamente divulgado
através do site do Orgdo”™, sendo necessario repisar, que o proprio Governo Estadual,
reconhecendo a aplicabilidade imediata dessas orientagdes, ja adequou seus demonstrativos ao
disposto na Nota Técnica SDG n° 144/2018.

Segundo porque ndo parece adequada a tese de que os municipios precisem de
ainda mais prazo para a aplica¢do da nova interpretacdo, em virtude dos efeitos sobre o indice

de despesas com pessoal (fl. 04).

A esse respeito, destaca-se que a Audesp detectou 53 casos em que prefeituras
com gastos abaixo de 54% da RCL no 3° quadrimestre de 2017 extrapolaram o limite imposto

pelo art. 20, III, ‘b’, da LRF, no 1° quadrimestre de 2018.

Cumpre salientar, todavia, que 51 dessas prefeituras estavam acima do limite de
alerta desde o final de 2017, ou seja, ja vinham sendo notificadas por este E. Tribunal sobre
possivel descumprimento ao limite para despesas laborais, tendo optado por manter-se no

limiar da extrapolagao.

Ademais, mesmo diante dessa situagao de iminente descumprimento do patamar
de 54% da RCL, ainda assim, 48 dessas prefeituras registraram aumento nominal de seus
gastos com pessoal, situacao que revela ndo ter sido apenas a edi¢cdo da Nota Técnica SDG n°

144/2018 a responsavel pelo desrespeito ao aludido limite.

O terceiro e ultimo ponto que justifica a dispensa de eventual regra de transicao
para aplicagdo do entendimento da STN decorre do proprio fato de o Fundo s6 possuir

previsdo de existéncia até 2020 (art. 60, do ADCT).

Realca-se que a PEC15/2015%, que busca tornar permanente a existéncia do
Fundeb, ainda se encontra em tramite na Camara dos Deputados, nao havendo, portanto,
seguranga de que o Fundo realmente venha a ser perpetuado, o que traria evidentes

dificuldades praticas para fins de estabelecer possivel regra de transigao.

27 http://www.tesouro.fazenda.gov.br/documents/10180/610035/MTDF1_Volumell.pdf/db403dfb-2e42-495f-
bb83-777075318b88
* Disponivel em: http:/www.tesouro.fazenda.gov.br/mdf. Acesso aos 25/08/2019.

Disponivel em: https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=1198512.
Acesso aos 25/08/2019.
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Sem demais elementos ou ponderagdes a se acrescentar, o Ministério Publico de
Contas ratifica o seu entendimento pela imediata aplicabilidade das regras estabelecidas no
Manual de Demonstrativos Fiscais para o computo dos recursos do Fundeb na RCL. Sugere-
se, ainda, que sejam realizadas as adequacdes necessarias no Manual Bdasico “Lei de

Responsabilidade Fiscal”’, compatibilizando-o com o teor da Nota Técnica SDG n° 144/2018.
Com a brevidade demandada na hipdtese,

Sao Paulo, 26 de agosto de 2019.

Thiago Pinheiro Lima
Procurador-Geral do Ministério Publico de Contas
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