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RESUMO

Este estudo apresenta a divergéncia existente na apuracdo quanto a vinculagao
constitucional a educacdo, destinadas a manutencdo e desenvolvimento do ensino (MDE),
constatada quando analisados 0s percentuais apurados pelo Sistema Integrado de Orgamentos
Publicos em Educacdo (SIOPE) frente aos apurados pelo Tribunal de Contas do Estado do
Rio Grande do Sul (TCE/RS), no ano de 2010. Verifica-se 0 que cada instituicdo consagra
como gasto em educacdo e possibilita uma reflexdo sobre como se realizaram tais calculos
que, em ultima analise, sdo disponibilizados ao cidadao para o exercicio do controle social.

Palavras—chave: educacdo, orcamento e controle social

RESUMEN

En este trabajo se muestra la divergencia en los célculos en cuanto a la asignacién
constitucional a la educacién, para el mantenimiento y desarrollo de la ensefianza (MDE), que
se encuentra al analizar el porcentaje establecido por el Sistema Integrado de Presupuestos
Publicos en Educacion (SIOPE) en comparacion con los determinados por el Tribunal de
Cuentas del Estado de Rio Grande del Sur (TCE / RS), en el afio 2010. Se verifica lo que cada
institucion considera como gasto en educacion y ofrece una reflexion sobre cémo se
realizaron tales calculos, que en Gltima instancia, estan a disposicion de los ciudadanos para el
ejercicio del control social.

Palabras llave: educacion, presupuestos e control social
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1. INTRODUCAO

A educacdo é o primeiro direito social nominado na Constituicdo Federal de 1988,
sendo um direito de todos e um dever do Estado e da familia, promovida e incentivada com o
apoio da sociedade. Dentre os seus principios destacam-se a garantia de qualidade, a
valorizacdo dos profissionais da educacdo escolar, bem como, um piso salarial profissional

nacional para estes profissionais. (BRASIL, 1988)

Logo, a Carta Magna assegurou o ensino fundamental obrigatério de oito anos, a
progressiva universalizagdo do ensino médio e a transformacdo da educagdo infantil, para
criangas de zero a seis anos, em direito dos pais e dever do Estado. Como efeito disso, teve-se

um aumento das matriculas na rede publica de ensino (INEP, 2004, p. 05).

Adveio dai, o desafio de financiar esse novo direito social ampliado, que também foi
previsto na Constituicdo Federal de 1988, em seu art. 212 estabeleceu-se que a Unido, 0s
Estados e os Municipios aplicardo um minimo, anualmente, de suas receitas resultantes de
impostos ha manutencdo e desenvolvimento do ensino (MDE), sendo que no caso dos Estados
esse minimo € estipulado em 25% (BRASIL, 1988).

Como consequiéncia dessa importancia dada a educacdo e o estabelecimento da
necessidade do apoio da sociedade, bem como, que essa tenha acesso as informac6es sobre o
guanto cada esfera de governo investe efetivamente em educacdo no pais que foi criado o
sistema eletrénico denominado SIOPE — Sistema de Informac6es Sobre Orgcamentos Publicos
em Educacdo, operacionalizado pelo Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagéo
(FNDE, 2009).

Tal sistema, sem prejuizo das atribuicbes proprias dos Poderes Legislativos e de
Tribunais de contas de cada ente, visa a padronizacdo de tratamento gerencial, calculando a
aplicagéo da receita vinculada a MDE de cada ente federado. Sendo que seu objetivo principal
é levar ao conhecimento da sociedade o quanto cada esfera de governo investe efetivamente

em educacéo, fortalecendo assim os mecanismos de controle social. (FNDE, 2009)

Ocorre que, um cidaddo ao acessar informacdes sobre a aplicagdo vinculada
constitucionalmente em educacédo publica, no estado do Rio Grande do Sul, buscando-a junto

ao SIOPE e comparando-a ao Parecer Prévio do TCE/RS se deparara com uma discrepancia



quanto a aplicacdo, no minimo, de 25% da receita liquida de impostos do Estado. Pois,
segundo divulgado pelo SIOPE, o Rio Grande do Sul, em 2010, aplicou o percentual de
19,70% de suas receitas de impostos e transferéncias vinculadas & educacdo em MDE,
enquanto no Parecer Prévio de Contas do governador, elaborado pelo TCE/RS, aponta, no

mesmo ano, a aplicacdo de 26,99%.

Tal discrepancia aponta para uma situacéo ja abordada por outros autores e retoma a
discussdo existente durante o processo legislativo que culminou na aprovagao do Art. 212 e
posterior promulgacdo da Lei n® 9.394/1996, em que nos artigos n° 70 e 71 buscou-se
delimitar o que se deve considerar como gasto em MDE. Com isso, a constatacdo dessa
divergéncia aponta que ndo ha, ainda, um tratamento igualitdrio no entendimento da

legislacdo em vigor no tocante a essa vinculacao constitucional.

Assim, buscar-se-4 analisar quais fatores determinam afericGes diferentes, quais
entendimentos e interpretacdes sdo dados ao termo “manutengdo e desenvolvimento do
ensino” que compdem 0 minimo constitucional, e que, portanto sdo considerados como gastos
em educacdo constantes na peca orcamentaria do estado do Rio Grande do Sul, na perspectiva
desses dois instrumentos de controle social — SIOPE e Parecer prévio de contas, TCE/RS.
Propondo-se, portanto, o problema central a seguir.

Quais séo os gastos em educacao realizados pelo Estado do Rio Grande do Sul, no ano
de 2010, considerados como MDE, previstos no Art. 212 da Constituicdo Federal de 1988,
sob a perspectiva de dois instrumentos destinados ao controle social: SIOPE e Parecer Prévio
do TCE/RS?

Para responder tal questdo propdem-se como objetivo da pesquisa identificar e analisar
0s gastos em educagdo considerados como MDE, sob a perspectiva de dois instrumentos

destinados ao controle social: SIOPE e Parecer Prévio do TCE/RS.

Para contribuir ao atendimento de tal objetivo propGem-se 0s seguintes objetivos

especificos:

a) apresentar as receitas liquidas de impostos das quais se apuram 0s 25%
previstos constitucionalmente como vinculados ao financiamento da educacéo

publica;

b) identificar as despesas consideradas como de MDE, utilizadas para o calculo

do minimo vinculado constitucionalmente & educacdo publica, sob a



perspectiva dos entes envolvidos no estudo, analisando os argumentos

apresentados para tais consideracdes; e

c) levantar as consequéncias, legalmente previstas, quanto a ndo aplicacdo do

minimo vinculado constitucionalmente em educacéo.

Como justificativas a essa pesquisa poderia se apontar o levantamento prévio da
campanha Brasil Ponto a Ponto realizada pelo Programa das Nacbes Unidas para o
Desenvolvimento (PNUD) que concluiu que a educacdo é o tema que mais afeta a vida dos

brasileiros, na opinido deles mesmos (PNUD, 2009).

Os resultados finais dessa campanha, que possuia como pergunta “O que precisa
mudar no Brasil para a sua vida melhorar de verdade?”, foi, em nivel Brasil, educacdo para
21% dos entrevistados e também para 25,4% dos gauchos. Em ambos os niveis de pesquisa a
educacdo ficou em primeiro lugar em respostas (PNUD, 2011). Ainda, na ultima consulta
popular, realizada no ano de 2011, a area educacdo foi apontada dentre uma das quatro areas
prioritarias em vinte e cinco Conselhos Regionais de Desenvolvimento (COREDES) dentre os
vinte e oito existentes no estado do Rio Grande do Sul (SEPLAG, 2011).

Assim, constata-se que o0 tema educacdo publica, o seu financiamento, a sua qualidade,
e a busca pelo seu fortalecimento sdo, na atualidade, apontados como importantes para a

populacdo do Estado do Rio Grande do Sul.

Considera-se ainda, o atual impasse no qual os professores, da rede publica estadual,
exigem a aplicacdo da Lei do Piso Nacional de forma imediata e 0 governo contra argumenta
sua impossibilidade. Todavia, 0 Ministério da Educacao, recentemente publicou decreto em
que prevé critérios a serem cumpridos pelos Estados para receberem auxilio do governo
federal para cumprimento do piso dos professores, no caso de sua impossibilidade de
pagamento pelos Estados. Porém, dentre esses critérios, encontra-se a aplicacdo de 25% das

receitas na MDE.

Logo, entender como o estado do Rio Grande do Sul cumpre os minimos vinculados
constitucionalmente, sob a perspectiva local (TCE/RS) e a perspectiva nacional (SIOPE)
impOe-se necessario, considerando a série de conseqliéncias acarretadas pelo seu néo

cumprimento.



Além disso, a importancia conferida & participacdo popular no controle social®
espalha-se pela legislacdo brasileira (vide Constituicdo Federal, Lei de Responsabilidade
Fiscal e Plano Nacional de Educacdo — decénio 2001-2010) e ¢ tida como “forma de garantir a
universalizacdo dos direitos basicos” (MEC, p. 7, 2005) e como “complemento indispensavel
ao controle institucional, exercido pelos o6rgdos fiscalizadores” (CONTROLADORIA-
GERAL DA UNIAOQ, p. 9, 2010). Depreendendo-se disso, que o cidaddo deve complementar
o controle exercido pelo Tribunal de Contas/RS e possui diversos mecanismos, sendo um
deles o SIOPE.

Assim, vislumbra-se como oportuno aprofundar o debate sobre o gasto em educacgéo
publica no estado do Rio Grande do Sul, a partir da discussdo da divergéncia existente na
apuracdo desses gastos sob a perspectiva de dois instrumentos que possibilitam o controle
social, o parecer prévio das contas do governador e o SIOPE, considerando por derradeiro
que, no ano de 2010, através do célculo realizado pelo SIOPE, o estado do Rio Grande do Sul

foi o ultimo em percentuais de aplicacdo das vinculagdes constitucionais no Brasil.

Para alcancar os resultados foram utilizados os métodos de pesquisa exploratoria e
explicativa, buscando familiaridade com o problema e determinacdo do fenébmeno. Os meios
adotados na pesquisa consistiram em uma pesquisa documental e bibliografica para apurar as

divergéncias apontadas no ano de 2010.

Para tanto, no primeiro capitulo se abordard a educacdo no ordenamento juridico
brasileiro, trazendo aspectos legais que denominam e delimitam o tema educacdo. A seguir,
no capitulo dois, discorrer-se-a sobre a classificacdo orcamentéria, teoria imprescindivel para
a compreensdo do tema, e apds percorrer-se-a a pratica dessa classificacdo, trazendo a tona a
aplicacdo dessa teoria por parte do SIOPE e do TCE/RS. Ja no terceiro capitulo séo

apresentados os métodos utilizados para se alcancar os resultados postos. E finalmente, no

! E a participagdo da sociedade no acompanhamento e verificacdo das acdes da gestdo publica na
execucdo das politicas publicas, avaliando os objetivos, processos e resultados. O Controle Social das agdes dos
governantes e funcionarios publicos é importante para assegurar que 0s recursos publicos sejam bem
empregados em beneficio da coletividade. (CGU apud PRESIDENCIA DA REPUBLICA, 2012)
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capitulo cinco, examinam-se o0s resultados alcancados, apresentando-se as receitas vinculadas
a educacdo, as despesas vinculadas a MDE, tanto na perspectiva do SIOPE, quanto do
TCE/RS, analisando-se comparativamente tais perspectivas e por ultimo expdem-se as
implicacOes legais quanto ao ndo cumprimento dos minimos constitucionalmente vinculados a

educacéo.
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2. AEDUCACAO NO ORDENAMENTO JURIDICO

No presente capitulo se buscara discorrer sobre o direito social a educacéo previsto no
ordenamento juridico brasileiro. Iniciando-se pelo dispositivo maior previsto em tal
ordenamento, a Constituicdo Federal, e a partir dai passando aos demais dispositivos
infraconstitucionais como leis complementares, leis ordinarias e planos nacionais. Para tanto,
parece fundamental abordar a questdo da educacdo como direito social promotora de direitos

fundamentais que a seguir propde-se.

A educacdo é tida, se ndo a principal, como uma das principais vias de rapido acesso
aos objetivos constitucionais fundamentais do Estado, quais sejam, buscar a erradicacdo da
pobreza, a reducdo das desigualdades sociais e regionais, construindo uma sociedade livre,
justa e solidaria. Consistindo em um dos principais instrumentos de combate a desigualdade
social vigente no pais, de forma a assegurar a democracia, ao permitir a equalizacdo de
oportunidades a todos os cidaddos. (ALBUQUERQUE, 2008, p. 356).

Segundo Vieira (2007, p. 291) “a presenca da educagdo nas constitui¢cdes relaciona-se
com o seu grau de importancia ao longo da histéria” sendo o seu estudo relevante para a
reflexdo sobre a politica educacional, uma vez que as cartas magnas sao documentos escritos
para serem incorporados a vida publica, configurando-se como instrumentos formais de
prescricdo de regras que contribuem para a formacdo do aparato juridico no pais. Na
Constituicdo vigente, a educacdo é o primeiro direito social nominado constituindo-se um
direito de todos, e um dever do Estado e da familia, promovida e incentivada com a
colaboracdo da sociedade. E de competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios proporcionarem 0S meios para seu acesso, constituindo-se em um
sistema de ensino organizado em regime de colaboracdo entre a Unido, os Estados e os
Municipios, sendo que os Estados atuardo prioritariamente no ensino fundamental e médio.
(BRASIL, 1988)

Visando o pleno desenvolvimento da pessoa, preparando-a para 0 exercicio da
cidadania e a qualificacdo ao trabalho, a educacdo possui de acordo com a Constituicdo
Federal oito principios destacando-se a gratuidade do ensino publico em estabelecimentos
oficiais; a valorizagdo dos profissionais da educagdo escolar, garantidos, na forma da lei, a
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garantia de padrdo de qualidade; o piso salarial profissional nacional para os profissionais da

educacdo escolar publica, nos termos de lei federal. (BRASIL, 1988)

Além disso, a educacdo é um dever a ser efetivado pelo Estado mediante a garantia de
educacdo basica’ obrigatéria e gratuita dos quatro aos dezessete anos de idade, bem como,
para todos aqueles que dela ndo tiveram acesso na idade propria, constituindo-se em um
direito publico subjetivo, importando em responsabilidade da autoridade competente o nédo
oferecimento ou oferecimento irregular do ensino obrigatério pelo Poder Pablico. (BRASIL,
1988)

Ja o Plano nacional de educacdo objetiva articular o sistema nacional de educacao
definindo diretrizes, objetivos, metas e estratégias para sua implementacdo assegurando a
MDE por meio de acGes integradas das diferentes esferas que conduzam a erradicacdo do
analfabetismo, a universalizagdo do atendimento escolar, a melhoria da qualidade do ensino e

a formacéo para o trabalho dentre outras. (BRASIL, 1988)

Ainda na perspectiva de educacdo como um direito, parece importante discorrer sobre
ele no ambito da crianca e do adolescente, publico prioritario dessa politica. Assim, no Art.
227 da Constituicdo Federal vigente, a educacdo é prescrita como dever da familia, da
sociedade e do Estado com absoluta prioridade a ser assegurada a crianga, ao adolescente e ao
jovem. (BRASIL, 1988)

Porém, de acordo com o Plano Nacional de Educacéo, decénio 2001-2010, “de nada
adiantariam as previsdes de dever do Estado, acompanhadas de rigorosas san¢fes aos agentes
publicos em caso de desrespeito a esse direito, se ndo fossem dados os instrumentos para
garanti-lo” (BRASIL, 2001%. Dai advém a vinculacdo constitucional de recursos a MDE,
incluida na Constituicdo Federal de 1934 pela primeira vez e consolidada na Constituicdo

Federal de 1988 (BRASIL, 2001%). Interessante observar que € durante a ditadura militar que

2 Formada pela educaco infantil - até 06 anos de idade-, ensino fundamental - a partir dos 06 anos de
idade com duracdo de 09 anos - e ensino médio - com duragdo minima de 03 anos -. (BRASIL, 1996)
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a vinculacdo constitucional a educacgéo € eliminada da Constituicdo, imposta no ano de 1967.
(DAVIES, 2007)

Ainda de acordo com o Plano Nacional de Educacéo, decénio 2001-2010, nos periodos
em que o principio da vinculagdo foi enfraquecido ou suprimido, houve dréstica reducdo dos
gastos em educacéo, sendo que o avanco significativo dos indicadores educacionais na década
de 90 adveio das vinculagdes de recursos, permitindo a manutencdo de niveis razoaveis de
investimentos na educacdo publica, concluindo que “somente a garantia de recursos e seu
fluxo regular permitem o planejamento educacional” e que tal vinculagdo “impde-se ndo so
pela prioridade conferida a educacdo, mas também como condicdo de uma gestdo mais
eficaz”. (BRASIL, 2001%)

Sendo assim, a Constituicdo Federal de 1988, em sintonia com “Declaracao Universal
do Homem e a Convengao Internacional sobre os Direitos da Crianga” (BRASIL, 2001%), em
seu Art. 212 estabelece para o financiamento da educacéo publica aplicagdes minimas anuais
da receita resultante de impostos, compreendidas as transferéncias constitucionais, na
manutencdo e desenvolvimentos do ensino. E, no ambito dos Estados 0 minimo é fixado em
25%°. (BRASIL, 1988; BRASIL, 1996)

Por fim, os atos e disposi¢cGes constitucionais transitorios (ADCT) prevéem a
destinacdo de parte dos recursos previstos no Art. 212 na criagdo de um Fundo de natureza
contabil, no ambito de cada Estado e Distrito Federal, denominado Fundo de Manutencgéo e
Desenvolvimento da Educacdo Basica e de Valorizacdo dos Profissionais da Educacdo
(FUNDEB). (BRASIL, 1988).

3 De acordo com a Constituicdo Estadual do Rio Grande do Sul, Art. 202, o Estado aplicard, no
exercicio financeiro, no minimo, trinta e cinco por cento da receita resultante de impostos, compreendida a
proveniente de transferéncias, na manutencdo e desenvolvimento do ensino publico. Porém considerando o
objeto do trabalho sera adotado o minimo previsto na Constituicdo Federal.
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Sena (p. 8, 2002) aborda de forma esclarecedora a questdo do FUNDEB ao defini-lo
como uma subvinculacdo que determina que parte dos recursos, ja vinculados a educacao, seja

despendido para um universo mais restrito de categoria de gastos.

Assim, através da Lei n°® 11.494/2007 foi regulamentado o Fundo de Manutencéo e
Desenvolvimento da Educacdo Basica e de Valorizagdo dos Profissionais da Educacdo —
FUNDEB previsto no art. 60 do Ato das Disposi¢cbes Constitucionais Transitorias da
Constituicdo Federal de 1988.

O FUNDEB é constituido por 20% dos recursos referidos nos artigos e incisos
descritos no quadro a seguir, e distribuidos entre cada Estado e seus Municipios
proporcionalmente ao numero de alunos das diversas etapas e modalidades da educacéo
basica presencial, matriculados nas respectivas redes, nos respectivos ambitos de atuacédo

prioritarios estabelecidos.

Quadro 1 - Impostos e Transferéncias em que incide o FUNDEB.

Artigo Incisos

Art. 155 - Compete | - transmissdo causa mortis e doagéo, de quaisquer bens ou direitos;
aos Estados e ao
Distrito Federal Il - operagBes relativas a circulagdo de mercadorias e sobre prestacbes de
instituir  impostos | servicos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicagdo, ainda que as
sobre: operacdes e as prestacdes se iniciem no exterior;

111 - propriedade de veiculos automotores.

II:\er:;[encerr}W a0s Il - vinte por cento do produto da arrecadacéo do imposto que a Unido instituir
Estados e ao | NO exercicio da competéncia que lhe € atribuida pelo art. 154 (A Unido podera instituir:
Distrito Federal: I - mediante lei complementar, impostos ndo previstos no artigo anterior, desde que
sejam ndo-cumulativos e ndo tenham fato gerador ou base de célculo préprios dos
discriminados nesta Constituic¢ao).
Il - cinglienta por cento do produto da arrecadacdo do imposto da Unido sobre a
propriedade territorial rural, relativamente aos imdveis neles situados, cabendo a
Art. 158 _ | totalidade na hipétese da opcéo a que se refere o art. 153, § 49, Ill;
Pertencem aos
Municipios:

I11 - cinquienta por cento do produto da arrecadacéo do imposto do Estado sobre
a propriedade de veiculos automotores licenciados em seus territorios;

IV - vinte e cinco por cento do produto da arrecadagdo do imposto do Estado
sobre operagdes relativas a circulagdo de mercadorias e sobre prestagdes de servigos de
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transporte interestadual e intermunicipal e de comunicacéo.

Art. 159 - A Unido
entregara

| - do produto da arrecadagdo dos impostos sobre renda e proventos de qualquer
natureza e sobre produtos industrializados quarenta e oito por cento na seguinte forma:

a) vinte e um inteiros e cinco décimos por cento ao Fundo de Participagdo dos
Estados e do Distrito Federal;

b) vinte e dois inteiros e cinco décimos por cento ao Fundo de Participagéo dos
Municipios;

Il - do produto da arrecadacdo do imposto sobre produtos industrializados, dez
por cento aos Estados e ao Distrito Federal, proporcionalmente ao valor das respectivas
exportacdes de produtos industrializados.

*Art. 3° - Os
Fundos, no ambito
de cada Estado e
do Distrito Federal,
sdo0 compostos por
20% (vinte por
cento) das
seguintes fontes de
receita:

IX - receitas da divida ativa tributaria relativa aos impostos previstos nos artigos acima,
bem como juros e multas eventualmente incidentes.

§ 12 Inclui-se na base de calculo dos recursos referidos nos incisos do caput deste artigo
0 montante de recursos financeiros transferidos pela Unido aos Estados, ao Distrito
Federal e aos Municipios, conforme disposto na Lei Complementar n°® 87, de 13 de
setembro de 1996.

§ 22 [...] os Fundos contardio com a complementac&o da Uni&o, nos termos da Segéo Il
deste Capitulo.

Fonte: Elaborada pela autora com base na Constituicdo Federal de 1988 e * Lei 11.494/2007.

Ou seja,

um ente federado estadual ird receber recursos do FUNDEB

proporcionalmente ao nimero de alunos matriculados em sua rede, no &mbito de sua atuacéo,

qual seja para o Estado, ensino fundamental e médio. E contribuira a esse mesmo fundo com

* Denominada Lei Kandir, que prevé a compensacao financeira aos Estados e Municipios exportadores
de produtos industrializados, inclusive semi-elaborados, ndo submetidos a incidéncia do imposto sobre
operagdes relativas a circulagdo de mercadorias e sobre prestacdes de servigos de transporte interestadual e
intermunicipal e de comunicacdo. (SOARES, 2007)
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20% de suas receitas, quais sejam aquelas previstas nos artigos 155, 157 e 159 de
Constituicdo Federal e Art. 3° da Lei 11.494/2007.

Assim, para firmar o conceito da formagdo dos 25% previstos como minimos na
aplicacdo pelos estados na MDE propde-se a seguinte equacgédo: Vinculagédo Constitucional
em Educacéo (Art. 212, CF, 25%) = FUNDEB (20% dos impostos e transferéncias em que
incide o FUNDEB) + 5% sobre os impostos e transferéncias em que incide o FUNDEB +
25% dos demais impostos e transferéncias previstos na Constituicdo Federal. Na prética, ndo
h& demais impostos além daqueles previstos na tabela acima, todavia h& a possibilidade de
virem a ser criados, caso em que 0s 25% passariam a incidir para fins de vincular a MDE.
Logo, ha, considerando os impostos e transferéncias atualmente vigentes, a vinculacdo de 5%
dos impostos destinados a MDE e 20% subvinculado ao FUNDEB.

Em continuidade, importante a definicdo proposta na Lei n® 9.394/1996, que
estabelece as diretrizes e bases da educagdo nacional, do termo ‘“Manutengdo e
Desenvolvimento do  Ensino”  destinatario dos recursos minimos vinculados

constitucionalmente a educacdo. Assim, de acordo com o Art. 70 da referida Lei:

Considerar-se-d0 como de manutencdo e desenvolvimento do ensino as despesas
realizadas com vistas a consecucdo dos objetivos béasicos das institui¢des
educacionais de todos o0s niveis, compreendendo as que se destinam a: | -
remuneracdo e aperfeicoamento do pessoal docente e demais profissional da
educacdo; Il - aquisicdo, manutencdo, construcdo e conservagdo de instalacdes e
equipamentos necessarios ao ensino; Il — uso e manutengdo de bens e servigos
vinculados ao ensino; IV - levantamentos estatisticos, estudos e pesquisas visando
precipuamente ao aprimoramento da qualidade e a expansdao do ensino; V -
realizacdo de atividades-meio necessarias ao funcionamento dos sistemas de ensino;
VI - concessdo de bolsas de estudo a alunos de escolas publicas e privadas; VII -
amortizacdo e custeio de operagdes de crédito destinadas a atender ao disposto nos
incisos deste artigo; VIII - aquisicdo de material didatico-escolar e manutencdo de
programas de transporte escolar. (BRASIL, 1996)

Em outro aspecto, a mesma Lei estabelece o que ndo pode ser considerado como

despesas de “Manutengdo e Desenvolvimento do Ensino” sendo aquelas realizadas com

| - pesquisa, quando ndo vinculada as 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; Il - subvencdo a instituicGes publicas ou privadas de
carater assistencial, desportivo ou cultural; 111 - formacdo de quadros especiais para
a administracdo publica, sejam militares ou civis, inclusive diplomaticos;lV -
programas suplementares de alimentacdo, assisténcia meédico-odontoldgica,
farmacéutica e psicoldgica, e outras formas de assisténcia social; V - obras de infra-
estrutura, ainda que realizadas para beneficiar direta ou indiretamente a rede escolar;
VI - pessoal docente e demais trabalhadores da educacdo, quando em desvio de
funcdo ou em atividade alheia a manutengdo e desenvolvimento do ensino.
(BRASIL, 1996)
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Além disso, os recursos oriundos do FUNDEB também se destinardo as acOes
consideradas como de MDE da educacéo basica publica, conforme estabelecido no Art. 70, da
referida Lei n°® 9.394/1996, porém no respectivo ambito de atuacdo prioritaria do ente
federado. No entanto, a0 menos 60% dos recursos anuais totais dos Fundos seréo destinados
ao pagamento da remuneracao dos profissionais do magistério da educacdo basica em efetivo
exercicio na rede publica. Sendo vedada, a sua utilizagdo no financiamento das despesas ndo
consideradas como manutencdo e desenvolvimento da educacdo basica, previstas nos art. 71
da mesma lei. (BRASIL, 2007)

Finalmente, sdo tidos dentre os objetivos e metas, no plano do financiamento da
educacdo publica, a implementacdo de mecanismos de fiscalizacdo e controle assegurando
rigoroso cumprimento do Art. 212, em termos de aplicacdo dos percentuais minimos
vinculados a MDE, sendo a discriminacgdo dos valores correspondentes a cada uma das alineas
do Art. 70, da Lei n°® 9.394/1996, um dos mecanismos a serem demonstrados pelos poderes
executivos e apreciados pelos legislativos com auxilio dos tribunais de contas; bem como,
mecanismos destinados a assegurar o cumprimento dos art. 70 e 71 da LDB que definem
despesas que podem ou ndo serem incluidas como de MDE; e a mobilizacdo de Tribunais de
Contas, de Procuradorias da Unido e dos Estados, de Conselhos de acompanhamento e
Controle Social, de sindicatos, de organizacdes ndo governamentais e da populacdo em geral
para exercerem a fiscalizacdo necessaria para cumprimento desses outros objetivos.
(BRASIL, 2001%)

Assim, nesse subcapitulo, buscou-se discorrer sobre o que na legislacdo brasileira
consta no tocante a educacdo publica, explicitou-se como é composta a vinculagdo
constitucional para a educacéo, aprofundou-se o conceito “manutengao ¢ desenvolvimento do
ensino” e verificou-se como o Estado pretende melhorar a educacgao no pais através de metas

e objetivos propostos ao longo de diversos aparatos juridicos.

Constatou-se que a educacdo é um direito subjetivo que visa o pleno desenvolvimento
do individuo preparando-o para o exercicio da cidadania. Além disso, a educacdo deve ser
assegurada as criancas, aos adolescentes e aos jovens com absoluta prioridade. E que a forma
de garantir esse direito advém da vinculacdo constitucional de impostos e transferéncias

destinados a Manutengdo e Desenvolvimento do Ensino — MDE.
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A seguir, propdem-se abordar a questdo orcamentaria, que serd essencial para na
pratica abordar os conceitos propostos para MDE e partir dai verificar os entendimentos

existentes quanto a destinag&o dos recursos vinculados a educagéo no pais.
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3. AEDUCACAO COMO COMPONENTE ORCAMENTARIO

Considerando que o orcamento publico muitas vezes é visto pelo cidaddo como uma
matéria técnica cujo entendimento é limitado a iniciados, e que € bem verdade que a
burocracia faz pouco para diminuir tal distancia, seja porque o Estado partilha desse mesmo
entendimento seja porque, a difuséo do conhecimento implica perda de poder (AREND, 1998

apud TELLES, et al, 2001) € que vislumbra-se como oportuno o presente capitulo.

Assim, se buscard decodificar os elementos basicos do orcamento publico visando
alinhar conceitos que serdo necessarios na analise de dados da pesquisa. Destacando-se que
ndo ha a pretensdo de se esgotar o assunto e sim tracar linhas gerais que permitam um
alinhamento de conceitos necessarios ao entendimento dos dados. A seguir apresentar-se-a 0
Sistema Integrado de Orcamentos Publicos da Educagdo que consiste em um instrumento que
visa dar transparéncia aos or¢camentos publicos em educacdo, e ap0s o Parecer Prévio do

Tribunal de Contas no exercicio do auxilio do controle externo.

3.1 CLASSIFICACAO ORCAMENTARIA

Assim, a questdo orcamentaria insere-se no Direito Financeiro, disciplina juridica que
tem por objeto toda a atividade financeira do Estado, abrangendo receitas, despesas e créditos

publicos presentes na Lei Orcamentaria. (BRASIL, 2011, p. 15)

O orcamento publico tem as origens confundidas com o surgimento do Estado de
Direito, pois a questdo de ordem financeira do poder pablico foi a primeira area atingida na
passagem do Estado Absoluto para o Estado de Direito. Em sociedades organizadas, o sistema
juridico estrutura-se para que as acOes estatais ndo surpreendam os cidaddos, destinatarios
dessas acOes, 0 que justificaria a imprescindibilidade da existéncia do orcamento publico.
(PIRES E MOTTA, 2006, p. 26)
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No entanto, 0s orcamentos sdo mecanismos de concretizacdo de decisdes
organizacionais estratégicas, pois por seu intermedio, planos passam da dimensdo menos
abstrata, ao se definirem aces organizacionais especificas e se identificam os responsaveis

pela execucdo de cada uma delas. (Morgan, 1996 apud Bin e Castro, 2007, p. 41)

Constituindo-se 0 mais importante instrumento de gestdo dos recursos publicos, no
orcamento se identificame previamente os recursos disponiveis e mobilizaveis aplicados
segundo prioridades estabelecidas em fungdo da politica implementada pelo governante,
constituindo um instrumento orientador das decisfes que devem ser tomadas no sentido de
alcancar objetivos pretendidos, materializando a¢des pensadas e programas para o periodo de
umano. (PIRES E MOTTA, 2006, p. 23)

Ainda no sentido de esclarecer o que é um orcamento ha a conceituacao apresentada
por Pires e Motta (2006, p. 26) na qual se d& um carater de documento principal para divulgar
as acOes do governo junto a sociedade. Compreendidas ai, as obrigacfes impostas pela Lei de
Responsabilidade Fiscal como publicacdo periddica e sistematica de informacdes sobre as
receitas e as despesas visando que o cidadao possa saber o que esta acontecendo e permitindo
0 exercicio da cidadania na fiscalizacdo do que é feito pelo governo. Conceito este que
denotaria o retorno do orgamento as suas origens, o de ser o principal instrumento de controle

social sobre o dinheiro publico.

Na Constituicdo Federal de 1988, Secdo Il, dos orcamentos, apresentam-se trés
“documentos inovadores em relagdo aos processos orcamentarios” anteriormente vigentes
(PIRES E MOTTA, 2006): o plano plurianual (PPA) destinado a estabelecer as diretrizes,
objetivos e metas da administracdo publica para um periodo de quatro anos; a lei de diretrizes
orcamentarias (LDO) que compreende as metas e prioridades da administracdo publica para o
periodo financeiro subsequente, bem como, orienta a elaboracédo da lei orcamentaria anual, a
chamada LOA que é composta do orcamento fiscal, do orcamento de investimentos das
empresas em que a Unido detenha maioria do capital social com direito a voto e o orgamento
da seguridade social. (BRASIL, 1988)

Considerando-se 0 objeto do estudo, serd priorizada a abordagem dessa Ultima Lei
referida. Logo, compde a estrutura da LOA “a discriminacdo da despesa e da receita de forma

a evidenciar a politica econdmica financeira e o programa de trabalho do governo.” (BRASIL,

1964)
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Interessante artigo publicado por Pires e Motta (2006) conta a histéria do orcamento
publico ao longo dos tempos, e esclarece que seu inicio deu-se no Reino Unido e objetivava
acabar com a arbitrariedade da Coroa na instituicdo de impostos, sendo estabelecido que
nenhum tributo seria instituido sendo pelo seu conselho comum. Tal fato estabeleceu o
controle somente pelo lado da receita, mas ao longo dos anos estendeu-se também para o lado

da despesa.

Na atualidade, as receitas provém dos tributos instituidos pelas entidades de direito
publico, compreendendo os impostos, as taxas, as contribuicbes de melhoria conforme
estabelecido na Constituicdo Federal. O produto da sua arrecadacdo se destina ao custeio das

atividades gerais ou especificas exercidas por essas entidades. (BRASIL, 1964)

No glossario proposto pelo tesouro nacional ha uma abordagem abrangente do
conceito de receita publica, porém atendo-se ao pertinente a pesquisa tem-se que a receita
publica é “a entrada que se integrando ao patriménio publico [...] vem acrescer o seu vulto
como elemento novo e positivo” ou “toda arrecadacdo de rendas autorizadas pela Constituicdo
Federal, Leis e Titulos Creditorios a Fazenda Publica” ¢ ainda um “conjunto de meios
financeiros que o Estado e as outras pessoas de direito publico auferem, e, livremente, [...]
podem dispor para custear a producdo de seus servicos e executar as tarefas politicas
dominantes em cada comunidade.” (TESOURO NACIONAL, 2012)

Ja a despesa publica ¢ considerada um “compromisso de gasto dos recursos publicos,
autorizados pelo Poder competente, com o fim de atender a uma necessidade da coletividade
prevista no or¢amento”, ou ainda “na acepc¢do financeira, € a aplicacdo de recursos
pecuniarios em forma de gastos e em forma de mutacdo patrimonial, com o fim de realizar as
finalidades do estado” e, por fim “em sua acepgdo econdmica, é o gasto ou ndo de dinheiro

para efetuar servigos tendentes aquelas finalidades” (TESOURO NACIONAL, 2012)

Compreender o or¢camento publico exige que se conheca a sua estrutura e organizacao,
que é implementada através de um sistema de classificacdo estruturado com o proposito de
atender as exigéncias de informacdo demandas por todos os interessados nas questfes de
finangas publicas (BRASIL, 2011). Tais classifica¢gdes permitem a visualizagdo da receita e
da despesa sob diferentes enfoques ou abordagens, cada uma possuindo uma funcdo ou
finalidade especifica, possibilitando responder a uma questdo basica que se procura
esclarecer. (RIO GRANDE DO SUL, 2012, p. 7)
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Tendo em vista essas diversas classificacbes orcamentarias a seguir se passard a
abordar cada uma delas, porém com um enfoque naquelas que serdo pertinentes ao estudo

realizado.

3.1.1 Classificacao da receita

A primeira classificacdo atinente as receitas € aquela que separa as receitas em
orcamentaria e extraorcamentaria. Sendo importante ao estudo, as receitas orcamentarias sao
0s ingressos ocorridos durante o exercicio orcamentario configurando disponibilidades de
recursos financeiros, por meio da qual a execucgdo das politicas publicas é viabilizada, quais
sejam, os programas e acdes com finalidade precipua de atender as necessidades publicas e
demandas da sociedade. (BRASIL, 2011)

Todos os entes da federacdo devem seguir a classificacdo da receita constante no
Anexo |, da Portaria Interministerial n.° 163/2001 e atualizacdes posteriores. Tal portaria

classifica a receita quanto a natureza especificando-as.

A Natureza da Receita visa identificar a origem dos recursos, e subdivide-se em seis
niveis — categoria econdmica, origem, espécie, rubrica, alinea, subalinea. Tais divisdes vao
constituindo digitos que ao final formam o nimero correspondente a uma receita de tal forma
a classifica-la e identifica-la. (RIO GRANDE DO SUL, 2011; BRASIL, 2011; BRASIL,
2001°)

Observa-se que a classificacdo econdmica compreende duas categorias as receitas
correntes e as receitas de capital, e tal divisdo busca demonstrar os recursos que se destinam
ao atendimento das Despesas Correntes e as Despesas de Capital. (GIACOMONI, 2009, p.
140)

O quadro a seguir exemplifica uma receita por natureza que sera pertinente ao
presente estudo. Salienta-se que a vinculagdo a educacdo incide sobre a receita resultante de
impostos, ou seja, nem todas as receitas tributarias seréo utilizadas como base de calculo, e

sim apenas a espécie classificada como imposto (SENA, 2002, p. 7).
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Quadro 2 - Classificacdo quanto a receita

Categoria econbmica Receita Corrente

Origem Receita Tributaria

Espécie Impostos

Rubrica Impostos sobre o patriménio e a renda

Alinea Impostos sobre a renda e proventos de qualquer
natureza

Subalinea Pessoas Fisicas

Fonte: adaptado pela autora com base em Brasil, 2011 e Rio Grande do Sul, 2011.

Receita Corrente consiste nas “receitas que apenas aumentam o patriménio nao
duradouro do Estado, isto €, que se esgotam dentro do periodo anual. Sdo 0s casos, por
exemplo, das receitas dos impostos que, por se extinguirem no decurso da execucao

orcamentaria, tém, por isso, de ser elaboradas todos os anos.” (TESOURO NACIONAL,
2012)

Como receitas tributarias, tém-se apenas as receitas provenientes de tributos, ou seja,
de impostos, taxas e contribuicdo de melhoria. (GIACOMONI, 2009, p. 143)

J& a espécie impostos caracteriza-se por ser um tributo cuja obrigacdo tem por fato

gerador uma situacdo independente de qualquer atividade estatal especifica. (BRASIL, 1966)

3.1.2 Classificacio da Despesa

A classificacdo da despesa abarca diversas subdivisdes que buscam responder questdes
tanto de ordem qualitativa: classificagdo institucional, classificacdo funcional e estrutura
programatica; quanto de ordem quantitativa: categoria econdmica, grupo de natureza da
despesa, modalidade de aplicacéo, elemento de despesa, em linhas gerais, considerando que

cada ente federado pode adotar demais classificacfes e subdivisGes que julgar necessario no
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atendimento de suas peculiaridades. (BRASIL, 2001°, BRASIL, 2011; RIO GRANDE DO
SUL, 2011)

Na classificagdo qualitativa institucional evidencia-se “a distribuicdo dos recursos

orcamentarios pelos orgdos e unidades or¢amentarias” que, porém, eventualmente pode nao
corresponder a uma estrutura administrativa, como no caso da reserva de contingéncia
(TESOURO NACIONAL, 2012), sendo composta de quatro digitos em que os dois primeiros
identificam o 6rgdo e os dois ultimos, a unidade or¢camentaria (RIO GRANDE DO SUL,
2011) permite responder a pergunta “quem faz?” (BRASIL, 2011).

A seguir, a classificacdo funcional abrange o maior nivel de agregacdo das diversas

areas que compdem o setor publico (BRASIL, 1999), agrupando as agdes do governo em
grandes areas de atuacdo (TESOURO NACIONAL, 2012), visa identificar em que area a acdo
governamental (despesa) seré realizada (BRASIL, 2011). Assim, a sua principal finalidade “¢
fornecer as bases para a apresentacdo de dados estatisticos sobre os gastos publicos nos

principais segmentos em que atuam as organizagdes do Estado” (GIACOMONI, 2009, p. 95).

Interessante caracterizacdo dada por Burkhead (apud GIACOMONI, 2009, p. 95) que
afirma que a “classifica¢do funcional pode ser chamada classificacdo para os cidadaos, uma
vez que proporciona informacdes gerais sobre as operacdes do Governo, que podem ser

apresentadas em uma espécie de orgamento resumido”.

Assim, através da Portaria n° 42/1999, foi instituido um rol de fun¢des — relacionadas
as missdes institucionais dos 6rgdos - e respectivas subfuncdes - correspondendo a uma
particdo da funcdo, visando agregar determinado subconjunto de despesa do setor publico —
prefixadas, podendo ser combinadas com funcgbes diferentes daquelas a que estejam
vinculadas (BRASIL, 1999).

A seguir, a titulo exemplificativo segue a fungdo e respectivas subfuncbes da

educacéo, de acordo com a Portaria n° 42/1999:
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Quadro 3 - Funcdo educacdao e respectivas subfuncdes.

Funcéo Subfuncdes

361 - Ensino Fundamental

362 - Ensino Médio

363 - Ensino Profissional

364 - Ensino Superior

12 - Educacdo | 365 _ Eqycagéo Infantil

366 - Educacdo de Jovens e Adultos
367 - Educacéo Especial

Fonte: adaptado pela autora com base na Portaria 42, de 14 de abril de 1999 (BRASIL, 1999)

Por fim, tal classificacdo permite a consolidagdo nacional dos gastos do setor publico
uma vez que é obrigatério no ambito das unidades da federacdo e dos poderes (RIO
GRANDE DO SUL, 2011).

Ja na classificacdo denominada estrutura programatica ha a estruturacdo do orcamento

através de programas, acdes e projetos ou atividades ou operacdes especiais.

Os programas sdo instrumentos de organizacdo da acdo estatal com objetivo de
solucionar ou atenuar um problema, uma necessidade ou uma demanda da sociedade,
integrando o plano — PPA — ao orcamento, € mensurado por indicadores estabelecidos no
PPA. (BRASIL, 2011; RIO GRANDE DO SUL, 2011; BRASIL, 1999)

As acbes sdo desdobramentos dos programas correspondendo a um conjunto de
operacdes que resultam em produtos (bens ou servigcos) contribuindo para o atendimento do
objetivo desse programa. Sendo executadas no or¢camento através de atividades, projetos ou
operacdes especiais. (BRASIL, 2011; RIO GRANDE DO SUL, 2011)

Onde as atividades constituem instrumentos de programacdo que, envolvem um
conjunto de operagdes realizadas de modo continuo e permanente, concorrendo para a
manutencdo da acdo governamental; os projetos contribuem para a expansdo ou
aperfeicoamento da acdo governamental, envolvendo um conjunto de operagdes limitadas no
tempo que resultam em um produto; e por fim, as operacdes especiais que ndo contribuem
para a expansdo, aperfeicoamento ou manutencdo da acdo governamental, tampouco

resultando em um produto ou contraprestacdo de bens e servigos, sendo exemplos de tal
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classificacdo o pagamento de aposentadorias e pensdes, amortizagfes, juros dentre outras.
(BRASIL, 1999, BRASIL, 2011; RIO GRANDE DO SUL, 2011, TESOURO NACIONAL,
2012)

Na classificagdo de ordem quantitativa, temos a categoria econémica que evidencia o

efeito econémico da despesa publica realizada, dividindo-se em despesa corrente (envolvem a
manutencdo e funcionamento de 6rgédos) e despesa de capital (formam ou adquirem um bem
de capital). (BRASIL, 2001°; TESOURO NACIONAL, 2012)

Quanto aos grupos de natureza das despesas entende-se como “a agregagdo de

elementos de despesa que apresentam as mesmas caracteristicas quanto ao objeto do gasto”
subdividindo-se nos grupos de: 1 — Pessoal e encargos sociais; 2- juros e encargos da divida; 3
— QOutras despesas Correntes; 4 — Investimentos; 5 — Inversdes Financeiras; 6 — Amortizacao
das dividas; 9 — Reserva de contingéncia. (BRASIL, 2001”; BRASIL, 2011)

Sua finalidade principal é demonstrar importantes agregados da despesa orcamentaria:
pessoal, juros, amortizacdo da divida, dentre outros. (GIACOMONI, 2009, p. 109)

J4& a modalidade de aplicacdo “objetiva eliminar a dupla contagem dos recursos
transferidos ou descentralizados™ através da indicacdo se os recursos serdao aplicados mediante
transferéncias financeira ou diretamente pela unidade detentora (BRASIL, 2001°; BRASIL,
2011)

Ou seja, tal classificagdo permite indicar “se os recursos serdo aplicados diretamente
por Orgaos ou entidades no ambito da mesma esfera de Governo ou por outro ente da
Federacéo [...]” (GIACOMONI, 2009, p. 110).

Por fim, a Gltima classificacdo da despesa abordada sdo os elementos de despesa que

constituem a classificagdo minima exigida no desdobrando das despesas dos orcamentos dos
entes federados (BRASIL, 1964). Tal classificacdo objetiva identificar o objeto do gasto para
consecucdo dos fins da Administracdo Publica, respondendo a questdo “quais insumos que se
pretende utilizar ou adquirir”. Sdo exemplos de elementos constantes no rol previsto no
Anexo Il, da Portaria Interministerial n°® 163/2001 tais com 01 — aposentadorias [...], 03 -
pensdes, 11 — Vencimentos e vantagens fixas — pessoal civil, 52 — equipamentos e material
permanente, dentre outros. (BRASIL, 2001°; BRASIL, 2011)

Assim, no presente subcapitulo foram estudadas as classifica¢cbes orgamentérias no

intuito de alinhar conceitos necessarios a interpretacdo de dados. Apurou-se que as receitas
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dao as disponibilidades de recursos para a implementacéo de politicas publicas. Verificou-se
guanto a despesa que existem diversas subdivisGes destacando a classificacdo funcional que é
tida como a classificacdo para os cidaddos demonstrando os gastos publicos nos principais

segmentos.

E depreende-se que compreender cada uma dessas classificacdes sera pertinente para,
a sequir, aprofundar-se quanto o funcionamento do SIOPE, que em ultima analise se utiliza de
classificacbes orcamentarias para apresentar os indices de aplicacdo em educacdo apurados
para cada estado da Federacao..

3.2 SIOPE

O SIOPE - Sistema integrado sobre orcamentos publicos em educacgéo — foi instituido,
através da Portaria n® 844, de 08 de julho de 2008, pelo Ministério da Educacdo, para a
“coleta, processamento, disseminagdo e acesso publico as informagdes referentes aos
orcamentos de educacdo da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos municipios”,
objetivando, dentre outros aspectos, “constituir base de dados nacional detalhada sobre
receitas e investimentos publicos em educagcdo de todos os entes federativos” além de
“assegurar transparéncia e publicidade & gestdo dos recursos publicos destinados a educagéo,

incrementando os mecanismos de controle legal e social” (MEC, 2008).

Dentre as suas caracteristicas estd a sua operacionalizacdo pelo Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educagdo — FNDE/MEC; a responsabilizacdo dos Poderes Executivos
dos entes federativos pela exatiddo e fidedignidade das informagGes prestadas ao SIOPE; a
realizacdo de célculo automatico para fins educacionais e estatisticos, dos percentuais
minimos aplicados em manutengdo e desenvolvimento de ensino de acordo com a
metodologia descrita no seu Manual; a ndo utilizacdo de tais informagdes para fins de controle
pelo Ministério da Educacdo e; o condicionamento de seu preenchimento pelos Estados e
Municipios para a celebragdo de convénios e termos de cooperacdo junto ao MEC (MEC,
2008).
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Através de seu manual explicita-se como € realizado o processamento das informacdes
quanto as despesas na area de educacao no intuito de formar os percentuais aplicados por cada

ente.

E, séo apresentadas como funcionalidades principais de tal sistema: a disponibilizacéo
de informacdes prestadas pelos entes federados, de acordo com a legislacdo e metodologia
adotada pela Secretaria do Tesouro Nacional, tal como, o calculo automatico dos percentuais
minimos obrigatérios de aplicacdo dos impostos e transferéncias em MDE e FUNDEB; o
cruzamento entre os dados declarados e os demonstrativos contébeis publicados pelos entes
da federacdo atraves de filtros de consisténcia e; a geracdo automatica do demonstrativo das
receitas e despesas com Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino — Anexo X do Relatério
Resumido de Execucdo Orcamentaria- RREO” — previsto na Lei de Responsabilidade Fiscal
(Lei n° 101/2000). (MEC, 2010)

E por conseqiiéncia, esperam-se como resultados, em termos praticos, o conhecimento,
por parte da sociedade, de quanto os governos federal, estadual e municipal investem, de fato,
em educacdo publica no pais, e permitindo, a médio e longo prazo, a melhoria da qualidade
dos servicos educacionais, a facilitacdo do controle legal dos recursos destinados a educacéo,
combatendo os desvios e méa aplicacdo dos recursos publicos vinculados a educacdo. (MEC,
2010)

Apds, na apresentacdo e analise de dados serda abordado mais profundamente os
conceitos estabelecidos no Manual do SIOPE quanto aos gastos em MDE, para assim

estabelecer um comparativo com os gastos apurados pelo Tribunal de Contas do Estado/RS.

Assim verificou-se que embora o SIOPE nao seja utilizado para fins de controle pelo
Ministério da Educacao seu preenchimento é condicao para celebragdo de convénios junto ao

governo federal. Sendo que tal sistema busca em termos praticos demonstrar para a sociedade

® E o instrumento orcamentério ja apontado na Constituicdo Federal (art. 165, § 39), que tem como
finalidade avaliar o andamento da execucdo orgamentaria, possibilitando se ter uma nogédo concreta e efetiva de
como esta sendo realizado o orcamento (LEIRIA, p. 242, 2005)
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guantos os governos investem de fato em educacdo publica no pais facilitando em ultima

analise o controle social.

3.3 PARECER PREVIO DE CONTAS

Inicia-se o presente item, trazendo afirmacdo feita por Albuquerque quanto a

importancia do controle, tido como um dos pilares da Republica, no sentido de

que o exercicio do Poder é extremamente sedutor e perfeitamente passivel de
corromper aqueles que o detém. Para evitar a ocorréncia de desvios de conduta, €
imperiosa a implantacéo de sistemas de controle que busquem zelar pela correcdo da
atuacdo do gestor da coisa publica. (2008, p. 36)

Em outras palavras, a finalidade do controle seria assegurar que a Administracao atue
em consonancia com os principios que Ihe sdo impostos pelo ordenamento juridico. (DI
PIETRO, 2009, p. 725)

Tem-se o controle interno, que seria aquele exercido por drgdos da propria
administracdo e, o controle externo, que seria aquele efetuado por Orgdos alheios a
Administracdo. O controle externo pode ainda dividir-se em controle parlamentar, controle

exercido pelo Tribunal de Contas e controle jurisdicional. (MELLO, 2010, p. 937)

Para Mileski (2003, p. 264) o controle externo divide-se em controle politico,
realizado pelo Parlamento, e controle técnico-juridico de legalidade, legitimidade e
economicidade, realizado pelo Tribunal de Contas. Para ele, o controle externo fica a cargo do
Poder Legislativo, mas com auxilio do Tribunal de Contas que o faz mediante o Parecer
Prévio de Contas. Sendo que, “a primeira das competéncias especificadas do Tribunal de
Contas ¢ a de emitir parecer prévio sobre as contas do Chefe do Poder Executivo”. Ai a
funcdo do Tribunal de Contas de emitir tal parecer € uma atividade opinativa e de
assessoramento, fornecendo elementos técnicos necessarios a formacdo de um juizo politico a

ser realizado pelo Legislativo, a quem compete julgar. (MILESKI, 2003, p. 264)

Nesse mesmo ponto, Andrada e Barros (2010, p. 58) afirmam que o parecer previo

permite uma harmonizagdo dessas duas dimensdes de controle externo, a politica e a técnica,
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permitindo que além do carater politico, o julgamento, das contas prestadas pelo Poder
Executivo, possa ser dotado de um carater técnico especializado. E assim, possibilita evitar
que subjetividades de carater politico-partidario predominem na realizagdo desse julgamento,
conferindo-lhe maior objetividade e imparcialidade.

Logo, ao Tribunal de Contas da Unido compete apreciar as contas prestadas
anualmente pelo Presidente da Republica, mediante parecer prévio (BRASIL, 1988), e em
decorréncia do art. 75 da Constituicdo Federal, tal competéncia também € prevista aos
tribunais de contas estaduais, porém no ambito das contas apresentadas pelos chefes dos
executivos estadual e municipais (MILESKI, 2003, p. 255).

Cunda e Zavascki (2011) afirmam que os direitos sociais como a saude e a educacao
(quando da analise da aplicacdo dos percentuais minimos estabelecidos na Constitui¢ao
Federal) sdo objeto de controle dos Tribunais de contas dentre outros enfoques relacionados
aos direitos fundamentais. E que, portanto, o0 comando constitucional explicitado no art. 5°, §
1° impGe inclusive aos Tribunais de Contas, a missdo de maximizar a eficacia dos direitos
fundamentais, estando as cortes de contas investidas na atribuicdo de promover condicdes

para que os direitos e garantias fundamentais sejam reais e efetivos.

Além disso, destacavel a afirmacdo de Andrada e Barros (2010, p. 56)

um dos erros mais comuns detectados durante o exame formal das contas é a
classificacdo inadequada de determinadas despesas, causando influéncias indevidas
no calculo de gastos percentuais minimos em saude e educagdo. Quando detectados,
esses erros deverdo ser corrigidos e justificados pelo chefe do Poder Executivo; do
contrario, o ente fiscalizador podera rejeitar as contas prestadas.

E a apreciacdo das contas se da através do parecer prévio sobre as contas, que devem
ser prestadas anualmente pelo Governador do Estado a Assembleia Legislativa, (RIO
GRANDE DO SUL, 2000) despontando como um dos instrumentos de transparéncia que visa

a participacao popular (BRASIL, 2000). Ha os que defendem que

a existéncia de 6Orgdos controladores representam verdadeiros instrumentos de
defesa da sociedade em relagcdo ao Estado, como garantia da submissdo deste aos
principios e regras impostos pela Constituicdo Federal, com a pretensdo Ultima de
alcangar a justica social e superar as desigualdades. (CUNDA, ZAVASCKI, 2011, p.
224)

Em suma, o Parecer Prévio consiste em uma “apreciacao geral e fundamentada sobre o

exercicio financeiro, devendo conter a analise e 0s elementos necessarios para a apreciacao
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final, [...], das gestBes contabil, financeira, orcamentaria, patrimonial e¢ operacional”,
culminando na conclusao pela aprovacéo ou ndo das contas do governador (RIO GRANDE
DO SUL, 2000). Ou ainda, deve conter uma analise aprofundada sobre os reflexos de natureza
contédbil, financeira, orcamentéria, operacional e patrimonial dos atos e fatos juridicos
registrados nas pecas contabeis, concluindo pela aprovacdo ou desaprovacdo das contas
apresentadas. (MILESKI, 2003, p. 269) Por fim, é considerado como um dos instrumentos de

transparéncia de gestdo fiscal ao qual se dard ampla divulgagéo. (BRASIL, 2000)

No tocante ao parecer prévio de contas da governadora, ano 2010, emitido pelo
TCE/RS, objetivando melhor apreciacao, foi dividido em sete grandes grupos, sendo um deles
0 objeto do presente estudo, vinculagdes constitucionais, em que se verifica o atendimento aos
limites estabelecidos nas Constituicdes Federal e Estadual, para os gastos com MDE e Fundo
de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Bésica e Valoriza¢do dos Profissionais da
Educacéo dentre outros. (RIO GRANDE DO SUL, 2011).

Assim, do presente subcapitulo depreende-se que o papel do Tribunal de Contas, ao
emitir o Parecer Prévio sobre as contas do governador, constitui-se em um parecer técnico-
juridico, que deve buscar a eficacia de direitos fundamentais mediante a garantia de direitos
sociais, dentre eles a educacéo.

Verificou-se que a avaliacdo politica compete ao Parlamento, e que o sistema de
controle visa em Ultima analise assegurar a consonancia da atuacdo administrativa frente aos

principios impostos pelo ordenamento juridico.
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4. PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

No presente capitulo apresentar-se-do os procedimentos metodolédgicos adotados na

pesquisa que contribuiram ao alcance dos resultados apresentados.

Sendo assim, no tocante aos fins, deve-se considerar que inicialmente houve duvidas
em classificad-la como exploratoria ou explicativa. Isso por que, nas pesquisas exploratorias
busca-se proporcionar maior familiaridade com o problema, com vistas a tornd-lo mais
explicito ou a constituir hipoteses, tendo-se como objetivo principal o aprimoramento de
idéias ou a descoberta de intuicBes (GIL, 2002, p. 41). E ja nas pesquisas explicativas, a
preocupacao € identificar os fatores que determinam ou que contribuem para a ocorréncia dos
fendmenos, aprofundando o conhecimento da realidade, porque explica a razdo, o porqué das
coisas (GIL, 2002, p. 42).

No primeiro caso, justificar-se-ia a ado¢do da pesquisa explicativa considerando que
se buscou uma maior familiaridade com o problema de divergéncia de afericbes quanto aos
gastos vinculados constitucionalmente em educacdo, e assim possibilitaria a construgdo de
hipoteses, tais como, o estado do Rio Grande do Sul ndo aplica 0 minimo previsto na

constituicdo federal em educacao.

No segundo, ao se determinar quais despesas cada ente da federacdo utiliza para
afericdo dos gastos em educacdo possibilitou explicar o porqué do fendmeno da divergéncia

de apuragdo nos gastos em educacéo vinculados constitucionalmente.

Sendo assim, quanto aos objetivos classificar-se-4 a pesquisa como exploratéria e

explicativa.

Ja relativo aos meios, constatou-se que para Roesch (1999) o termo utilizado seria
técnica de coleta de dados do tipo documentos, enquanto Gil (2002) afirma que a pesquisa se

classifica com base nos procedimentos técnico utilizados, sendo do tipo pesquisa documental.

Considerando que os documentos tém um valor em si mesmo, e que sua analise
permite o entendimento de situacGes, a conceituacdo de organiza¢Ges com base em uma visdo
de dentro (FORSTER, 1994 apud ROESCH, 1999, p. 166) e que a pesquisa documental vale-

se de materiais que ndo receberam ainda um tratamento analitico, ou que ainda podem ser
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reelaborados de acordo com os objetivos da pesquisa (GIL, 2002, p. 45); e que, quanto as
fontes utilizadas, que sdo muito diversificadas e dispersas, tém-se as “de primeira mao”, que
ndo receberam nenhum tratamento analitico, tais como, memorandos, regulamentos, oficios, e
as “de segunda mao”, que de alguma forma ji& foram analisados, como os relatérios e
pesquisas estatisticas (GIL, 2002, p. 46) o presente estudo, quanto a coleta de dados, foi do

tipo pesquisa documental.

Porém, quanto a revisdo bibliogréafica a pesquisa foi do tipo pesquisa bibliografica,
tendo em vista a utilizacdo de livros, periodicos, artigos, dentre outros. (ROESCH, 1999)

Por fim, quanto ao periodo de coleta de dados este foi restrito ao ano de 2010 tendo

em vista que o objetivo da pesquisa é analisar divergéncias quanto a apuracao realizada pelos

orgdos envolvidos.
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5. TCE/RS X SIOPE: UMA ANALISE DAS DIVERGENCIAS NA CLASSIFICACAO
DAS DESPESAS DE EDUCACAO

No presente capitulo buscar-se-a atender aos objetivos especificos propostos nesse
estudo. Assim, para fins metodologicos de andlise dividiu-se o presente capitulo em trés
partes, sendo referentes ao ano de 2010, na perspectiva do SIOPE e do Parecer Prévio do
TCE/RS.

Assim, primeiro apresentar-se-d0 as receitas liquidas de impostos das quais se
apuraram 0s 25% previstos constitucionalmente como vinculados ao financiamento da
educacdo publica no estado do Rio Grande do Sul; apo6s, identificar-se-d40 as despesas
consideras como MDE e analisar-se-8o 0s argumentos apresentados para consideracdo dessas
despesas por cada ente envolvido; e por derradeiro apresentar-se-d80 as consequéncias
legalmente previstas quanto a ndo aplicacdo do minimo vinculado constitucionalmente em

educacdo.

5.1 RECEITAS VINCULADAS CONSTITUCIONALMENTE

Tanto no parecer prévio das contas da governadora, emitido pelo TCE/RS, no ano de
2010, quanto no manual do SIOPE ano 2010 héa capitulos especificos no intuito de apresentar

as receitas vinculadas a educacao previstas no Art. 212 da Constituicdo Federal de 1988.

Assim, apresenta-se 0 quadro a seguir no qual sdo expostas as receitas vinculadas a
educacéo previstas no Parecer Prévio do TCE/RS e as previstas no SIOPE. Salienta-se que 0s
desdobramentos apresentados no SIOPE sdo em maior detalhe que aqueles apresentados no
Parecer do TCE/RS, e assim optou-se por adota-lo e adicionaram-se os itens constates no
Parecer do TCE que ndo puderam ser colocados nos campos existentes no modelo proposto
pelo SIOPE.



Quadro 4 - Receitas apuradas para MDE, ano 2010.
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RECEITAS PARA MANUTENGAO E DESENVOLVIMENTO DO ENSINO

ANO: 2010

SIOPE

TCE/RS

1-RECEITA DE IMPOSTOS

21.386.074.888,21

21.386.074.888,21

1.1 Receita resultante de imposto sobre circulacéo de
mercadorias e servicos de transporte interestadual e
intermunicipal e de comunicacdes — ICMS

17.893.298.546,13

17.283.264.553,73

1.1.1 - ICMS 17.283.264.553,73 17.283.264.553,73
1.1.2 - Multas, juros de mora e outros encargos do ICMS 106.315.335,86

1.1.3 - Divida ativa do ICMS 241.065.220,48

1.1.4 - Multas, juros de mora, atualizagdo monetéria e outros

encargos da divida ativa do ICMS 262.653.436,06

1.2 - Receita resultante do imposto de Transmissdo Causa
Mortis e Doacao de Bens e Direitos — ITCD

281.097.158,64

247.039.836,14

1.2.1-1TCD

247.039.836,14

1.2.2 - Multas, juros de mora e outros encargos do ITCD

31.216.470,95

1.2.3 - Divida ativa do ITCD 1.078.139,54

1,2.4 - Multas, juros de mora, atualizagdo monetaria e outros

encargos da divida ativa do ITCD 1.762.712,01

1.3 - Receita resultante do imposto sobre a propriedade de

veiculos automotores — IPVA 1.501.498.547,67 1.458.232.749,82
1.3.1-IPVA 1.458.232.749,82

1.3.2 - Multas, juros de mora e outros encargos do IPVA 33.501.628,54

1.3.3 - Divida ativa do IPVA 5.643.527,97

1.3.4 - Multas, juros de mora, atualizagdo monetaria e outros

encargos da divida ativa do IPVA 4.120.641,34

1.4 - Receita resultante do Imposto de Renda retido na

fonte — IRRF 1.710.180.635,77 1.710.178.662,31
1.4.1 - IRRF 1.710.178.662,31

1.4.2 - Multas, juros de mora e outros encargos do IRRF 1.973,46

1.4.3 - Divida ativa do IRRF

1.4.4 - Multa, juros de mora, atualizagdo monetaria e outros
encargos da divida ativa do IRRF

Multas e Juros de Mora*

439.572.198,22

439.572.198,22

Divida ativa*

247.786.887,99

247.786.887,99
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2 - RECEITA DE TRANSFERENCIAS

CONSTITUCIONAIS 1.735.596.959,01 1.735.596.959,01
2.1 - Cota - parte FPE 1.148.674.282,96 1.148.674.282,96
2.2 ICMS - Desoneragéo - L.C. N° 87/19996 146.900.227,56 146.900.227,56
2.3 - Cota-parte IPI-exportacdo 440.022.448,49 440.022.448,49

2.4 - Cota-parte IOF-ouro -

3-TOTAL DA RECEITA DE IMPOSTOS (1+2) 23.121.671.847,22 23.121.671.847,22

DEDUGOES DE TRANSFERENCIAS
CONSTITUCIONAIS

4 - PARCELA DO ICMS REPASSADA AOS MUNICIPIOS

25% DE 1.1 4.473.328.195,74 4.473.324.636,53
5 - PARCELA DO IPVA REPASSADA AOS MUNICIPIOS
50% DE 1.3) 750.749.183,19 750.749.273,84

6 - PARCELA DA COTA-PARTE DO IPI - EXPORTACAO

REPASSADA AOS MUNICIPIOS (25% DE 2.3) 110.005.612,08 110.005.612,12

7 - TOTAL DAS DEDUGOES DE TRANSFERENCIAS

CONSTITUCIONAIS (4+5+6) 5.334.082.991,01 5.334.079.522,49

8- TOTAL DA RECEITA LiQUIDA DE IMPOSTOS (3-

7) 17.787.588.856,21 17.787.592.324,73
Fonte: adaptado pela autora com base no Anexo X, SIOPE

(ftp://ftp.fnde.gov.br/web/siope/RREO/RREO_Estadual_43 1 2010.pdf) e tabela 2.1, RIO GRANDE DO SUL, 2011

Da presente tabela, observa-se que o total da receita liquida de impostos e
transferéncias, apurado por ambos os entes, ha divergéncia de R$ 3.468,52, referentes a
parcela do ICMS e IPVA repassadas aos municipios. Tal divergéncia é explicada no Relatorio
do SIOPE denominado “Esclarecimentos apresentados pelo Estado na declaracdo de dados
transmitida ao SIOPE” que se destina a apresentar as divergéncias entre a metodologia de
calculo do SIOPE e a do TCE, sendo preenchido pelo ente estadual, no caso o Estado do Rio
Grande do Sul. Sendo assim, tal relatério apresenta como justificativa para tal divergéncia que
0 SIOPE faz a deducéo da Participacdo dos Municipios — ICMS sobre adjudicagdo no valor de

R$ 3.468,50 chegando-se assim em uma receita a menor do que a encontrada pelo Estado.

Disso, embora haja uma pequena divergéncia na apuracdo das receitas liquidas de
impostos e transferéncias, surge a hipdtese de que a divergéncia no percentual de aplicagdo
em educacdo existente passa ao plano da despesa, sendo assim serd o proximo ponto a ser

abordado.



ftp://ftp.fnde.gov.br/web/siope/RREO/RREO_Estadual_43_1_2010.pdf
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5.2 DESPESAS VINCULADAS AO ENSINO — MDE

A seguir, nesse subcapitulo buscar-se-a apresentar as despesas consideradas como

vinculadas a MDE na perspectiva de ambos os entes estudados, SIOPE e TCE/RS.

Observa-se que ambos os estes adotam uma divisdo, em suas apresentacfes de dados,
em trés momentos distintos: o primeiro relacionado as receitas, j& abordado anteriormente
nesse estudo, apds um especifico sobre a questdo das despesas em MDE e por ultimo um
relacionado ao FUNDEB.

Assim, no primeiro momento apresentar-se-80 as despesas consideradas como de
MDE pelo SIOPE, e para tanto se utilizaram varias fontes, sendo elas: o Relatério Quadro de
Resumo de Despesas, 0 Demonstrativo da Funcdo Educagdo; o RREO (ANEXO X), os
Esclarecimentos apresentados pelo Estado na declaracdo de dados transmitida ao SIOPE e o

Manual Siope 2010 e ap0s as consideradas como FUNDEB.

Ja para apontar as mesmas despesas apuradas na perspectiva do TCE/RS, em um
segundo momento, apresentar-se-d0 0s dados obtidos no Parecer Prévio das contas da
Governadora 2010, bem como, documentos elaborados pelo poder executivo estadual, que
detalham em maior profundidade as despesas em MDE, considerando que tais documentos do
executivo apresentam o mesmo indice de 26,99% aferidos pelo TCE/RS. Ou seja, 0 TCE/RS
apurou 0 mesmo indice de aplicacdo apresentado pelo Executivo Estadual. Tal documento é o
RREO (Anexo X) emitido pela Contadoria e Auditoria-Geral do Estado, incluindo-se também
a analise detalhada do FUNDEB.

Finalmente, em um terceiro momento, serdo analisados os pontos divergentes entre 0s

entes e analisar-se-d0 0s argumentos apresentados por ambos.
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521 MDE para o SIOPE

Para se analisar os dados disponiveis no SIOPE, primeiramente, € necessario discorrer
sobre seu manual, aparato que possibilitara compreender a metodologia de calculo e os

valores percentuais apresentados pelo sistema.

Além disso, € preciso esclarecer que os dados apresentados em tal sistema séo
separados por “Relatérios” estaduais, municipais e da Unido. Assim, considerando o objeto
desse estudo serdo analisados os dados apresentados no campo Relatorios Estaduais, para o
estado do Rio Grande do Sul, no ano de 2010.

Logo, o SIOPE conceitua o que considera como despesas com “acdes de manutencao e
desenvolvimento do ensino” que seriam aquelas que visam alcangar os objetivos basicos da
educacdo nacional, para uma educacdo de qualidade para todos, com acfes voltadas a

obtencdo dos objetivos das instituicdes educacionais de todos os niveis. (MEC, 2010, p. 26)

A sequir, para fins de metodologia de calculo enumera-se o rol de despesas constante
no artigo 70 da Lei n°® 9.394/1996, ja expostas nesse estudo no capitulo 2, esclarecendo alguns
conceitos. E, para a acdo financiavel prevista na LDB como | — Remuneracdo e
aperfeicoamento do pessoal docente e demais profissionais da educacdo, o Manual do SIOPE
traz a observacdo que por remuneracdo entende-se o total de pagamentos devidos aos
profissionais do magistério da educagdo, pagamentos estes com salério, encargos sociais
incidentes e gratificacdes como tempo de servigo, titulacdo, dentre outras. (MEC, 2010)

Importante destacar observacdo constante no Manual do SIOPE 2010 relativo ao

entendimento do termo remuneragao

Para fins do célculo, entende-se por remuneragdo, em consonancia com 0s preceitos
constitucionais (arts. 37, XI, 40 § 20, 3° e 7° | e Il da Constituicdo Federal), a
retribuicdo devida ao pessoal docente e demais profissionais da educacdo em
atividade, ndo abrangendo os proventos de aposentadoria e as pensdes. Serdo ainda
computados como despesas com remuneracdo de pessoal os encargos referentes a
contribui¢do patronal ao regime previdenciario, incidentes sobre a remuneragdo do
pessoal em atividade. (MEC, 2010, p. 34)
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Além das despesas constantes no art. 70, o SIOPE considera ainda como despesas em
MDE as liquidadas e as despesas empenhadas e ndo liquidadas no exercicio, inscritas em
restos a pagar processados ou ndo processados, até o limite das disponibilidades de caixa ao
final do exercicio. (MEC, 2010, p. 33)

Ainda, buscando apresentar sua metodologia, 0 SIOPE descreve as despesas que nédo
serdo computadas como MDE, sendo aquelas constantes no art. 71, da LDB. Acrescentando
ainda, que ndo serdo computadas no célculo da MDE quaisquer outras despesas realizadas em
acbes nao consideradas tipicas de MDE, tais como: despesas custeadas com recursos
vinculados (Salario educacao, Programa Nacional de Alimentacdo Escolar, etc); despesas com
merenda escolar; ganhos/acréscimos com o FUNDEB,; despesas com aposentadorias e
pensdes. Além dessas, também ndo sdo consideradas, ainda que desenvolvidas na escola ou
com o publico escolar, despesas voltadas a assisténcia comunitaria; a assisténcia a crianca e

ao adolescente; a seguranca publica ou policiamento dentre outras. (MEC, 2010, p. 34)

A seguir, 0 Manual esclarece que a base de apuracdo do SIOPE se déa pelo registro das
despesas por subfuncdo (MEC, 2010, p. 84), dividindo-as em dois tipos de categorias para
fins de calculo do indice de aplicacdo em MDE, sendo elas as subfungdes tipicas da educacéo,
que seriam aquelas pertencentes a funcdo educacdo, apresentadas na Portaria 42, de 14 de
abril de 1999 e; as subfuncdes de Apoio Administrativo, que seriam aguelas que concorrem
indiretamente para execucdo das funcdes tipicas da educacdo, favorecendo o desenvolvimento
das atividades escolares de tal forma que seja ofertada uma escola de qualidade. Tais
subfuncgdes foram incluidas para atender a necessidade de entes que possuem uma extensa
infraestrutura capaz de fazer face as demandas de sua rede publica de ensino. (MEC, 2010) A

seguir, apresenta-se 0 quadro com ambas as subfun¢ées de acordo com o Manual do SIOPE.
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Quadro 5 - Subfuncdes consideradas no calculo do MDE pelo SIOPE.

SUBFUNCOES

Tipicas da educacédo Apoio-Administrativo
Cad. Nome Cad. Nome
361 Ensino Fundamental 121 Planejamento e Orcamento
362 Ensino Médio 122 Administracdo Geral
363 Ensino Profissional 123 Administracéo Financeira
364 Ensino Superior 125 Normatizagdo e Fiscalizacdo
365 Educacdo Infantil (exclusivo do 126 Tecnologia da Informacéo

DF)
366 Educacao de Jovens e Adultos 128 Formagielo de Recursos
367 Educacéo Especial 131 Comunicagéo Social

Fonte: adaptado pela autora MEC, 2010.

Hé ainda, outras subfuncdes presentes nas planilhas do SIOPE, sendo classificadas em
dois tipos também: aquelas cujas despesas sdo consideradas no célculo e aquelas em que as

despesas ndo serdo consideradas.

O Manual do SIOPE destaca que as despesas que nao serdo consideras no calculo do
MDE (minimo 25%) foram incluidas no SIOPE por solicitacdo de alguns entes federados,
tendo em vista que os mesmos efetuavam o langamento destas despesas como sendo
atividades da Secretaria de Educacdo, estando registradas no Balanco anual do ente. E
considerando que é com base no balanco que se preenche o SIOPE, os dados deveriam estar
coerentes com o0 mesmo. No entanto, estas subfuncbes ndo sdo consideradas, pois sdo acgoes
gue nao estdo ligadas diretamente as atividades relacionadas a MDE (MEC, 2010). A seguir,

apresenta-se o quadro com ambas as subfungdes de despesas.
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Quadro 6 — Outras subfuncdes mencionadas no SIOPE.

Séo consideradas no célculo do MDE N&o séo consideradas no calculo do MDE
Cad. Nome Cad Nome
331 Protegdo e Beneficios ao 061 Acdo Judiciaria
Trabalhador
722 Telecomunicagdes (educacdo a 181 Policiamento
distancia)
782 Transporte Escolar (financiamento 243 Assisténcia a crianca e ao
COM recursos proprios) adolescente
841 Refinanciamento da divida interna 271 Previdéncia Bésica
842 Refinanciamento da divida externa 272 Previdéncia do Regime
Estatutério
843 Servicos da divida interna 273 Previdéncia Complementar
844 Servicos da divida externa 274 Previdéncia Especial
846 Outros encargos especiais 306 Alimentacdo e Nutricdo —
Merenda Escolar
392 Difus&o Cultural
422 Direitos individuais,
coletivos e difusos
812 Desporto Comunitério
813 Lazer

Fonte: adaptado pela autora com base no Quadro 15 e 16 Manual SIOPE (MEC, 2010).

Em um segundo momento o Manual do SIOPE destina um subcapitulo ao tema “O
SIOPE e o FUNDEB”, em que transcreve parte da legislacdo especifica (Lei n® 11.494/2007),
destacando alguns pontos, como a que seus recursos devam ser utilizados “exclusivamente em
acOes de manutencdo e desenvolvimento da Educacdo Bésica publica, particularmente na

valorizacdo do magistério” (MEC, 2010, p. 37).

Esclarece também, que dos 25% das receitas de impostos e transferéncias destinadas a
MDE, 20% de algumas compordo o FUNDEB, destacando quais (MEC, 2010, p.37).

Apbs, para analise do percentual de 19,70% aplicados em MDE, segundo o SIOPE,
utilizou-se 0 RREO gerado automaticamente por tal sistema, considerando que 0 mesmo
possui uma formatacdo padrdo que apOs possibilitara uma analise comparativa ao RREO

emitido pelo Poder Executivo Estadual. Além disso, tal relatorio possui um item denominado
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“Manuten¢do e desenvolvimento do ensino — despesas custeadas com a receita resultante de
impostos e recursos do FUNDEB”, que desmembra o FUNDEB do MDE para fins de anélise,

ainda que aquele esteja contido nesse.

Ainda, analisando-se 0s dados do SIOPE ¢ disponibilizado o relatorio “Demonstrativo
FUNDEF/FUNDEB”, que detalha os recursos destinados ao FUNDEB, referentes ao Estado

do Rio Grande do Sul, no ano de 2010. A seguir transcreve-se tal relatorio.

Quadro 7 - Demonstrativo das Receitas e Despesas com FUNDEB.

RECEITAS DO FUNDEB

RECEITAS REALIZADAS

1- RECEITAS 2.717.236.285,34
1.1 - Transferéncias de Recursos do FUNDEB - cddigo 4.17.24.01.00.00 2.717.194.042,90
1.2 - Complementacdo da Unido ao FUNDEB - c6digo 4.17.24.02.00.00 0,00
1.3 - Receita de Aplicacdo Financeira dos Recursos do FUNDEB - cédigo 42.242.44

4.13.25.01.02.00

DESPESAS DO FUNDEB

DESPESA EMPENHADA

2 - Pagamento dos Profissionais do Magistério

1.865.183.411,70

2.1 - 361 - Ensino Fundamental

1.202.117.636,51

2.2 - 362 - Ensino Médio 663.065.775,19
2.3 - 365 - Educacdo Infantil (Exclusivo do DF) 0,00
3 - Outras Despesas 852.052.873,64
3.1- 361 - Ensino Fundamental 523.062.613,94
3.2 - 362 - Ensino médio 328.990.259,70
3.3 - 365 - Educagéo Infantil (Exclusivo do DF) 0,00
4 - TOTAL DAS DESPESAS DO FUNDEB (2 + 3) 2.717.236.285,34
DEDUCOES PARA FINS DE LIMITE DO FUNDEB VALOR
5 - Restos a Pagar Inscritos no Exercicio sem Disponibilidade Financeira de 0.00
Recursos do FUNDEB ’
6 - Despesas Custeadas com o Superavit Financeiro, do Exercicio Anterior, do 0.00
FUNDEB ’
7 - TOTAL DAS DEDUCOES CONSIDERADAS PARA FINS DE LIMITE 0.00
DO FUNDEB (5 + 6) ’
LIMITES DE APLICACAO OBRIGATORIA VALOR

8 - Minimo de 60% - Remuneragao dos Profissionais do Magistério em Efetivo
Exercicio (60% de 1)

1.630.341.771,20

9 - Maximo de 40% - Demais Despesas com a Manutengéo e Desenvolvimento do

Ensino (40% de 1)

1.086.894.514,13
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TOTAL APLICADO PERCENTUAL
10 - Minimo de 60% - Remuneracéo dos Profissionais do Magistério em Efetivo 68.64 %
Exercicio [((2-7) / 1) x 100%] '
11 - Méaximo de 40% - Demais Despesas com a Manutenc¢éo e Desenvolvimento 31,35 %

do Ensino [(3/1) x 100%]

Nota: As despesas com aposentadorias e pensdes (inativos) ndo foram computados no calculo do Demonstrativo
do FUNDEB.

Fonte: Balanco do Estado apud FNDE, 2009.

Ainda no intuito de compreender a metodologia utilizada no SIOPE para ap0s
estabelecer um comparativo a metodologia adotada pelo TCE/RS, observou-se o
Demonstrativo da Fungdo Educacdo, disponibilizado pelo SIOPE em que constam as
subfuncbes apresentadas pelo Estado como gastos em MDE. Neste, observa-se que no ano de
2010, o estado do Rio Grande do Sul inclui como despesas com MDE subfun¢des que o
SIOPE néo considera no calculo, sendo elas, 061 — acdo judiciaria; 181 — policiamento; 272 —
Previdéncia do Regime Estatutario; 422 — Direitos Individuais, coletivos e difusos que
totalizam uma despesa liquidada no valor de R$ 3.279.547.061,26 (FNDE, 2009).

Assim, no presente item buscou-se apresentar a metodologia de calculo realizada pelo
SIOPE para apurar 0os gastos em MDE, verificou-se que tal metodologia utiliza-se da
classificacdo orgamentaria funcional considerando ai as subfunc¢bes denominadas tipicas da
educacdo, as de apoio-administrativo e ainda um terceiro rol de subfuncgdes tidas como
consideradas no célculo. Observou-se que o SIOPE expressa ainda subfuncdes que embora
sejam possiveis de serem preenchidas no sistema ndo serdo utilizadas no cémputo das
despesas em MDE, arrolando assim uma lista de subfuncgdes que se excluem do célculo como,
por exemplo, ag&o judiciaria, policiamento, previdéncia do regime estatutario. Por derradeiro,
observou-se que o SIOPE explicita o que entende por remuneragdo apontando que proventos
de aposentadoria e pensdes segundo seu entendimento ndo sdo considerados como

remuneracao.
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5.2.2 MDE para o TCE/RS

Quanto a apuracdo em MDE realizada pelo TCE/RS através do seu parecer prévio de
contas, ha o subcapitulo “2.1 Manutencao e Desenvolvimento do Ensino — MDE” destinado a
analise dos minimos aplicados. Nele, inicialmente observa-se que ndo ha informacGes que
apontem para a metodologia de afericdo das despesas consideradas como de MDE, tal como
ocorre com o SIOPE, que expde serem consideradas no célculo as subfungdes. No entanto,
infere-se com base nos dados apresentados que o critério reporta-se a classificacdo grupo de

natureza da despesa, uma vez que os dados apresentam-se nesse formato.

A seguir, no Parecer Prévio de Contas da Governadora do ano de 2010, ha referéncia a
dispositivos legais como o art. 70 da Lei n°® 9394/96 — LDB e a transcricdo do Art. 212 da
Constituicdo Federal, porém sem adentrar em especificacdes que demonstrem o que foi
considerado como MDE (R1IO GRANDE DO SUL, 2011).

Logo, no parecer prévio sao apresentados os valores das despesas em MDE e 0s

respectivos indices, por recursos, conforme quadro a seguir:

Quadro 8 - Despesas em MDE de acordo com TCE/RS para o ano de 2010.

DESPESA LIQUIDADA TOTAL

012 -
GRUPO DE CONSULTA
DESPESA 002 - MDE POPULAR 1185 - FUNDEB TOTAL %

01 - Pessoal e

Encargos Sociais 1.549.211.026,77 2.584.343.123,17 4.133.554.149,94 86,10
Inativos 1.290.868.954,66 719.159.711,47 2.010.028.666,13 41,87
Ativos 242.953.496,84 1.764.503.720,58 2.007.457.217,42 41,81
Contribuigdo ao IPE

- SAUDE 1 15.388.575,27 100.679.691,12 116.068.266,39 2,42
03 - QOutras despesas

correntes 30.323.102,13 2.946.379,61 146.065.355,90 179.334.837,64 3,74
04 - Investimentos 6.524.744,41 4.921.973,77 8.771.830,73 20.218.548,91 0,42
06 - Amortizacdo da

divida 62.605,73 62.605,73 0,00
TOTAL GERAL 1.586.121.479,04 7.868.353,38  2.739.180.309,80 4.333.170.142,22 90,25
(+) PERDA DO FUNDEB (*) 496.662.333,17 10,34
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(+) AMORTIZACAO E CUSTEIO DE OP. CREDITO (**) 1.622.21550 0,03
(-) CANCELAMENTO NO EXERCICIO DE RESTOS A PAGAR INSCRITOS

COM DISPONIBILIDADE FINANCEIRA 30.380.455,74 0,63
(-) RECEITA DE APLICACAO FINANCEIRA DOS RECURSOS DO FUNDEB  42.242,44 0,00

(=) 1- APLICACAO NA MANUTENGCAO E DESENVOLVIMENTO DO ENSINO 4.801.031.992,71 100,00

2 - RECEITA LIQUIDA DE IMPOSTOS E TRANSFERENCIAS 17.787.592.324,71

3 - INDICE DE APLICACAO EM MDE 26,99%

A contribuicio IPE-SAUDE néo esta separada por ativos e inativos.

(*) A perda FUNDERB foi apurada extracontabilmente, conforme entendimento
mantido no Processo n° 926-0200/07-0. (**) Valor obtido junto ao
Departamento da despesa Publica Estadual/SEFAZ.

(-) deducdes de receita para formagdo do FUNDEB

Fonte: Sistema cubos DW da CAGE/SEFAZ apud RIO GRANDE DO SUL, 2011

Inicialmente, salienta-se que tais dados serdo apresentados no formato de RREO, no
préximo item, destinando-se a andlise para fins de comparacéo das divergéncias encontradas

na aferi¢do do indice.

Observa-se que na tabela acima os dados sdo apresentados por grupo de natureza da
despesa, com desdobramentos no grupo de pessoal e encargos social, sendo eles ativos,
inativos e contribuicio ao IPE — salde (ativos e inativos). Constata-se que estes
desdobramentos poderiam ser feitos por elementos, previsdo existente no direito financeiro, e
aplicavel a todos os entes da federacdo, conforme Portaria Interministerial n® 163/2001, o que
possibilitaria identificar quais elementos comp&em as despesas, como por exemplo, se seriam

01 — aposentadorias ou, 11 — vencimentos e vantagens fixas — pessoal civil.

Constata-se assim, que o Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul
considera 0 pagamento de “inativos” como ag¢des que contribuem para a MDE publico

estadual.

Além disso, observa-se que o TCE/RS ndo aplica a previsdo contida no Plano
Nacional da Educacdo, que prevé como uma de suas metas, que haja a discriminacdo dos
valores correspondentes a cada uma das alineas do Art. 70 da Lei n°® 9.394/1996, sendo um
dos mecanismos a serem demonstrados pelos poderes executivos e apreciados pelos
legislativos com auxilio dos tribunais de contas, 0 que auxiliaria para o entendimento do que

tal ente entende por inativos, onde enquadra tal gasto.
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No intuito de identificar quais 0s gastos previstos relativamente ao termo “inativos”
pelo TCE/RS, buscou-se a Lei Orcamentaria Anual 2010, da Secretaria da Educacéo, e
verificou-se que havia previsto na Operagéo especial 8321 — Complementacdo financeira ao
RPPS/RS — SE a dotacdo de R$ 1.548.417.127,00, referente ao pagamento de contribuicéo
complementar ao Regime Proprio de Previdéncia, conforme previsto na Lei complementar n°
12.065/2004. (RIO GRANDE DO SUL, 2010, p. 681) E que foram liquidados em tal
operacdo especial R$ 2.009.388.441,41 conforme consulta ao site “TransparénciaRS” que
disponibiliza informac6es sobre a execucdo orcamentaria. Nesse site a operacao especial ora
referida divide-se em rubrica destinada a “Contribuicdo ao Ipergs para Cobertura de Deficit —
Inativos™, outra “Contribuicdo ao Ipergs para Cobertura de Déficit — Pensdes” e uma terceira

“Contribuicdo Previdenciaria S/Inativos — RPPS”.

Necessario apresentar o art. 3°, da Lei Complementar n°® 12.065/2004, em que hé a

previsdo de que:

Eventual diferenga entre o valor necessario ao pagamento das aposentadorias e
pensdes e o valor das contribui¢Bes previdencidrias correspondentes ao més anterior,
em decorréncia de recolhimentos insuficientes para o pagamento dos beneficios, sera
objeto de transferéncia de recursos do Estado, a cargo das dotacfes orgamentarias
proprias do respectivo Poder ou drgdo. (RIO GRANDE DO SUL, 2004)

Tal informacdo parece pertinente tendo em vista observar que no ano de 2005, o
municipio de Guaiba formulou consulta ao TCE/RS no intuito de verificar a possibilidade de
incluir como despesas em MDE o passivo atuarial gerado pela falta de contribuigdes
previdenciarias pelo periodo de dez anos, que através da instituicdo de lei, reconheceu a
divida, e assim o municipio questionava a possibilidade de alocar parte dessa divida como
despesas com MDE e saude. Assim, o TCE/RS manifestou-se através da informacdo n°
040/2005 de que os valores referentes ao passivo atuarial, apurado pela falta de contribuicoes
por periodo de dez anos, ndao poderiam ser considerados como gastos com MDE,

argumentando ainda que

[...] a composicéo do referido passivo, corresponde ao montante apurado em calculo
atuarial, com o proposito de garantir o equilibrio do regime de previdéncia, em razédo
da falta de contribui¢des (por auséncia de determinagéo legal), tanto dos servidores
como do Poder Publico, sem estabelecer qualquer diferenciacdo das areas as quais
os segurados/beneficiados eram vinculados, abarcando encargos que ao nosso ver
englobam a totalidade da estrutura administrativa da época, o0 que impede de serem
suportados pelos recursos especificos da educacdo e salde. (RIO GRANDE DO
SUL, 2005, p. 2)



47

Finalmente, é possivel concluir que o TCE/RS considerou os gastos com inativos,
realizados pelo Estado, como gastos em MDE, ou seja, entendeu que tais despesas realizadas
foram com vistas a consecucdo dos objetivos basicos das instituicdes educacionais de todos 0s
niveis, conforme prevé Art. 70, da Lei n°® 9.394/1996.

E ainda, inferir que tais despesas com inativos se enquadram Inciso I, do Art. 70 da
referida lei, como remuneracdo do pessoal docente e demais profissionais da educacao,
considerando, que por logica ndo seria possivel considerar o gasto com inativos em nenhum
dos outros incisos previstos no Art. 70, como de MDE. Porém, tal entendimento aplica-se
apenas ao ente estadual, pois ao ente municipal consulente, o TCE/RS emitiu informacéo no
sentido de que nao seria possivel abarcar como gasto em educacdo o passivo decorrente da

insuficiente arrecadacao previdenciaria.

A seguir, ha no Parecer Prévio, item 2.1.1, a analise do FUNDEB, trazendo uma série
de conceitos legais que explicam o seu funcionamento, composicao, objetivos e destinacéo. E

por Ultimo a forma de utilizacdo de seus recursos.

Assim, quanto a forma de utilizacdo dos recursos que compde o FUNDEB o Parecer
prévio de contas destaca que a legislacdo prevé que o Estado aplicara estes recursos
exclusivamente no ensino fundamental e médio e, prioritariamente, neste Gltimo (RIO
GRANDE DO SUL, 2011).

Reporta ainda, a Lei 11.494/07, na questdo da determinacdo da vinculacdo de 60% dos
recursos do FUNDEB para a remuneracao dos profissionais do magistério da educacéo basica
em efetivo exercicio na rede publica. O Parecer Prévio salienta que a referida Lei define
conceitualmente o termo remuneracdo, abarcando também o0s seus encargos incidentes e
determinando que a aplicagdo dos seus recursos deva ser para a remuneracao dos profissionais
do magisterio em efetivo exercicio na rede publica, o que afastaria 0 pagamento de inativos
(RIO GRANDE DO SUL, 2011).

A seguir o Parecer Prévio de Contas apresenta tabela, denominada “Apuragdo do
percentual aplicado em remuneragdo de profissionais no magistério na educagdo basica”

contendo as seguintes informagdes:
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Quadro 9 — Apuracédo do Art. 22 da Lei n°® 11.494/2007

COMPONENTES VALOR %

Recursos do FUNDEB 2.717.194.042,90

(+) Rendimentos de Aplicacdes Financeiras das Contas do FUNDEB 42.242,44

2.717.236.285,34

Total de Recursos Oriundos do FUNDEB 100
60% dos Recursos Oriundos do FUNDEB 1.630.316.425,74 60,00
Total dos Gastos Efetuados c/ Profissionais do Magistério 1.865.183.411,70 68,64
Valor Acima do Limite 234.866.985,96 8,64

Fonte: Sistema Cubos DW da CAGE/SEZ e FPE/SEFAZ apud Rio Grande do Sul, 2011.

Apds, consta no Parecer Prévio de contas uma referéncia a utilizacdo de recursos do
FUNDEB em despesas com salario familia de inativos, contribuicdo previdenciaria de
inativos para o RPPS e contribuicdo ao IPERGS para inativos no total de R$ 719,159 milhdes,
referindo que tal situagdo esta em desacordo com a Lei do FUNDEB, mas que, no entanto este
montante ndo foi considerado para fins de apuracdo dos 60% apurados na tabela acima. (RIO
GRANDE DO SUL, 2011, p. 217)

Cabe aqui salientar que para fins de FUNDEB o TCE/RS considera como
“remuneracdo” a previsdo constante na lei de criagdo do Fundo, que exclui o pagamento de
inativos, e para fins de MDE o termo remuneragdo atinge outro significado, que permite a
inclusdo de gastos com inativos como gastos em educagdo. Ou seja, ao apurar 0s 60%
previstos para destinar ao pagamento da remuneracdo dos profissionais do magistério da
educagdo basica dos recursos do FUNDEB, ndo inclui o gasto dos inativos como
remuneracao, porém aceitando que estes gastos entrem no computo das acles consideradas
como de MDE previstas no Art. 70 da LDB, Inc. I, e referidas no art. 21, da Lei n°
11.494/2007 que regulamenta o FUNDEB.
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Ha ainda, no parecer prévio (RIO GRANDE DO SUL, 2011, p. 208), demonstracdo da
evolucéo da aplicacdo do indice na MDE do ano 2003 ao ano de 2010. Contendo observacdes

que auxiliam ao entendimento dos valores apurados como:

- no parecer prévio do ano de 2010, foram deduzidas as despesas de exercicios
anteriores (DEA) e sentencas judiciais, conforme informac6es da consultoria técnica deste
tribunal n® 261 e 277/99; e

- 0 critério de célculo da despesa com MDE passa a ter como base a despesa liquidada
no exercicio (liquidacdo de despesas do exercicio + liquidacdo de restos no exercicio),

conforme parecer coletivo n® 01/2003, a partir de 2003.

Assim, apresenta-se o calculo do indice apurado pelo TCE/RS, porém apenas para o
ano de 2010:

Quadro 10 - Apuragao do indice de aplicacdo em MDE pelo TCE/RS.

DESPESA
Liquidada Aplicacédo
ex Cancelamento | Financeira
Exercicio RLIT Empenhada Liguidada Paga anterior de restos FUNDEB | Liquidada total
(8=3+5-6-
1 2 3 4 5 6 7 7)
2010 | 17.787.592.325 | 4.835.745.735 | 4.830.621.951 |4.815.891.495 | 832.740 | 30.380.456 42.242 | 4.801.031.993

INDICES
% E % L % P % LT
(=21/1) (=3/1) (=4/1) (=8/1)
27,19% 27,16% 27,07% 26,99%

Fonte: adaptado pela autora, Rio Grande do Sul, 2011, p. 208.

Assim, ao longo do presente item buscou-se apresentar a visao do TCE/RS, através do
parecer prévio de contas da governadora ano 2010, sobre as despesas vinculadas
constitucionalmente para gastos em MDE. Observou-se que 0s gastos com inativos entram no
enquadramento da Lei n® 9.394/1996, art. 70, inc. | como remuneragdo do pessoal docente e
demais profissionais da educacdo, quando da apuragdo dos gastos em MDE, porém para
apuracdo da subvinculacdo destinada ao FUNDEB, especificamente quanto ao cumprimento
do Art. 22, da Lei n® 11.494/2007 que prevé ao menos 60% dos recursos do FUNDEB
destinados ao pagamento da remuneragdo dos profissionais do magistério, o termo
remuneracdo adota a previsdo desta lei o que afasta a possibilidade de utilizacdo de gastos
com inativos. Salienta-se aqui, que ambas as leis referem-se ao esfor¢co governamental para
melhorar a educagdo publica no pais, e que, no entanto ao serem confrontadas a Corte de

Contas estadual adota posturas divergentes quanto ao termo remuneragao, ou seja, remunerar



50

inativos pode ou ndo contribuir para a educacdo publica estadual, dependendo da verificagdo
que esta sendo feita, se diante do Art. 22, da Lei n°® 11.494/2007 ndo, se diante do Art. 70, da
Lei n®9394/1996, sim.

Todavia, ha ainda que observar que tal entendimento ndo € idéntico quando a Corte de
Contas analisa as contas municipais, pois informacdo emitida ao Municipio de Guaiba aponta

em sentido diverso da possibilidade de inclusdo do gasto com inativos aos gastos em MDE.

Verificou-se ainda, que o TCE/RS utiliza para fins de calculo a despesa liquidada no

exercicio mais a liquidacao de restos do exercicio.

5.2.3 Analise comparativa do MDE segundo o SIOPE e o TCE/RS

Neste item, buscar-se-a estabelecer uma analise comparativa entre a metodologia de
calculo realizada pelo SIOPE e o TCE/RS para apurar o minimo vinculado a MDE, apurando
as divergéncias em especial que resultaram nos indices diferentes. Além disso, abordar-se-do
0s argumentos e incoeréncias constantes que possibilitam aferir o indice de aplicagdo em
MDE, e, portanto, o que seria MDE para cada ente envolvido.

Inicialmente, apresenta-se o0 quadro adaptado, a seguir, em que se analisam
conjuntamente os valores apurados através do RREO elaborado pelo SIOPE e pela Secretaria
da Fazenda do Estado do Rio Grande do Sul (SEFAZ/RS), que conforme ja informado,
apresenta 0s mesmos indices apurados pelo TCE/RS.

Quadro 11 - Comparativo do indice MDE entre SIOPE e SEFAZ/RS.

MANUTENCAO E DESENVOLVIMENTO DO ENSINO - DESPESAS CUSTEADAS COM A
RECEITA RESULTANTE DE IMPOSTOS E RECURSOS DO FUNDEB

N B RECEITAS REALIZADAS
RECEITAS COM ACOES TIPICAS DE MDE

SIOPE SEFAZ

27 — IMPOSTOS E TRANSFERENCIAS DESTINADAS 4.446.897.214,05 4.446.898.081,18
A MDE (25%)
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DESPESAS COM AGOES TIPICAS DE MDE

28 - Educacéo Infantil

29 - Ensino Fundamental

29.1 Despesas custeadas com recursos do FUNDEB

DESPESAS LIQUIDADAS

SIOPE

6.417.482,90

1.974.332.194,56

1.725.180.250,45

SEFAZ

6.417.482,90

1.746.410.997,84

1.740.611.446,46

29.2 Despesas custeadas com outros recursos de impostos 249.151.944,11 5.799.551,38
30 - Ensino médio 1.011.798.742,41 1.008.641.879,28

30.1 Despesas custeadas com recursos do FUNDEB 992.056.034,89 998.568.863,42

30.2 Despesas Custeadas com outros recursos de 19.742.707,52 10.073.015,86
impostos

31 - Ensino Superior
32 - Ensino profissional ndo integrado ao ensino regular 44.528.238,56 44.525.458,56
33 - Outras 58.904,55 1.528.796.539,14
34 — Total de despesas com ac0es tipicas de MDE (28 +
29+30+31+32+33) 3.037.135.562,98 4.334.792.357,72

DEDUCOES CONSIDERADAS PARA FINS
DE LIMITE CONSTITUCIONAL
SIOPE SEFAZ/RS

35 - Resultado Liquido Das Transferéncias do FUNDEB (498.287.600,59) (496.662.333,17)
36 - Despesas Custeadas com a Complementacdo do
FUNDEB No Exercicio - -
37 - Receita de aplicacdo financeira dos recursos do
FUNDEB até o bimestre 42.242,44 42.242 44

38 - Despesas custeadas com o superavit financeiro, do

exercicio anterior, do FUNDEB
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39 - Despesas custeadas com o superdvit financeiro, do
exercicio anterior, de outros recursos de impostos

40 - Restos a pagar inscritos no exercicio sem
disponibilidade financeira de recursos de impostos
vinculados ao ensino

41 - Cancelamento, no exercicio, de restos a pagar inscritos
com disponibilidade financeira de recursos de impostos

vinculados ao ensino 30.380.455,74 30.380.455,74
42 - Total das dedugbes consideradas para fins de limite

constitucional (35 + 36+ 37+ 38+39 + 40 + 41) (467.864.902,41) (466.239.634,99)
43 — Total das despesas para fins de limite (34— 42) 3.505.000.465,39 4.801.031.992,71
% MDE 19,70 % 26,99 %
Fonte: com adaptacdes, RREO e RREO SEFAZ/RS

(http://www.sefaz.rs.gov.br/Site/MontaMenu.aspx?MenuAlias=m_rpec_rrer_a2010)

Inicialmente, observa-se que a diferenca relativa entre a apuracdo do % MDE feita
pelo SIOPE ¢ 7,29 % inferior ao do TCE/RS, significando R$ 1.296.031.527,32 em termos

absolutos.

A principal divergéncia encontra-se no item 33, dos RREO apresentados, num
montante maior no RREO da SEFAZ/RS de R$ 1.528.737.634,59.

Para compreender tais divergéncias de indices, oportuno trazer os esclarecimentos

apresentados pelo Estado na declaracdo de dados transmitida ao SIOPE, que apresenta as

divergéncias entra e metodologia de calculo do SIOPE e a do TCE®. Nela consta que héa

distintos critérios de apuracédo por parte do Estado e do Ministério da Educacao, sendo eles:

® Tal relatério é uma das opcBes disponibilizadas quando do preenchimento do SIOPE pelo ente
federado, e visa informar as causas para apuracdo dos limites constitucionais diferentes utilizada pelo Tribunal
de Contas do Estado, ou seja, a metodologia utilizada pelo SIOPE difere da utilizada pelo TCE (MEC, p. 113,

2010).



http://www.sefaz.rs.gov.br/Site/MontaMenu.aspx?MenuAlias=m_rpec_rrer_a2010
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Quadro 12 - Metodologias do SIOPE e do TCE/RS

Estado SIOPE

Receita Liquida
de Impostos e 17.787.592.324,71 17.787.588.856,21

Transferéncias o o
(17.787.592.324,71 — 3.468,50 (Participacdo dos municipios —

ICMS sobre adjudicacéo))

Despesas com 4.801.031.992,71 3.503.375.197,97
MDE

4.801.031.992,71
(-) acdo judiciéria 161.172,27
(-) policiamento 10.852.842,68
(-) previdéncia do regime estatutario 1.290.857.257,39
(- ) Direitos individuais coletivos e difusos 76.566,64

(+) critério CAGE — despesa liquidada total/ critério SIOPE
despesa empenhada 4.291.044,24

Fonte: elaborado pela autora com base em FNDE, 2011.

Inicialmente, deve-se destacar que a Despesa com MDE — SIOPE apontada pelo
Estado no Relatorio “esclarecimentos apresentados pelo Estado na declaragdo de dados
transmitida ao SIOPE” é R$ 3.503.375.197,97, porém o RREO emitido pelo SIOPE aponta
outro valor para tal despesa (conforme apresentado no quadro 12, item 43) R$
3.505.000.465,39, o0 que em termos relativos ndo apresenta alteracBes percentuais, mas que

em termos absolutos representam um montante de R$ 1.625.267,42.

Analisando-se, a seguir, tais nameros, observa-se que o de maior impacto na
divergéncia existente refere-se a despesa com a subfuncgéo previdéncia do regime estatutario
no montante de R$ 1.290.857.257,39, o que representa 26,89% do total da despesa com MDE
apontada pela SEFAZ/RS. Ou seja, 26,89% das despesas realizadas pelo estado com vistas a
consecugdo dos objetivos basicos das instituicbes educacionais referem-se a despesas com

previdéncia do regime estatutario.

Se analisarmos as mesmas despesas, porem utilizando-se os dados informados no
parecer prévio de contas chega-se aos seguintes valores: despesas com MDE
4.801.031.992,71, idéntica a apontada pela SEFAZ/RS; gastos com inativos com recursos
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MDE R$ 1.290.868.954,66, sendo R$ 11.697,27 maior do que o apresentado pela SEFAZ/RS.
Aqui, se observa que no SIOPE nédo foram incluidos nos céalculos os valores referentes aos
inativos com recursos do FUNDEB, num total de R$ 719.159.711,47, com base nas
informagdes prestadas pela SEFAZ/RS no relatdrio de divergéncia, pois caso tivessem sido
incluidos no calculo chegar-se-ia aos seguintes valores: despesas com MDE R$
4.801.031.992,71; gastos com inativos (recursos MDE e FUNDEB) R$ 2.010.028.666,13, ou
seja, 41,87% dos gastos em MDE s&o relativos as despesas com inativos, de acordo com o
Parecer Prévio de Contas emitido pelo TCE/RS.

Do acima exposto, tirando-se pequenas divergéncias de valores que ndo foi possivel
apurar a que se devem, conclui-se que o valor principal que acarreta divergéncia dos indices
apurados pelo SIOPE e pelo TCE/RS referem-se aos gastos com inativos, que o SIOPE exclui
do célculo e o TCE/RS, ndo. Dai inferiu-se que a celeuma principal configura-se em
considerar gastos com inativos (previdéncia do regime estatutario) como remuneracao, termo

previsto no inciso |, do art. 70 da LDB.

Aqui, parece pertinente trazer o Art. 37, Inc. XI, da Carta Magna

a remuneragdo e o subsidio dos ocupantes de cargos, fungfes e empregos publicos
da administracdo direta, autarquica e fundacional, dos membros de qualquer dos
Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, dos detentores
de mandato eletivo e dos demais agentes politicos e os proventos, pensdes ou outra
espécie remuneratoria, percebidos cumulativamente ou nao, incluidas as vantagens
pessoais ou de qualquer outra natureza, ndo poderdo exceder o subsidio mensal, em
espécie, dos Ministros do Supremo Tribunal Federal, aplicando-se como limite, nos
Municipios, o subsidio do Prefeito, e nos Estados e no Distrito Federal, o subsidio
mensal do Governador no ambito do Poder Executivo, o subsidio dos Deputados
Estaduais e Distritais no ambito do Poder Legislativo e o sub-sidio dos
Desembargadores do Tribunal de Justica, limitado a noventa inteiros e vinte e cinco
centésimos por cento do subsidio mensal, em espécie, dos Ministros do Supremo
Tri-bunal Federal, no dmbito do Poder Judicidrio, aplicavel este limite aos membros
do Ministério Pablico, aos Procuradores e aos Defensores Publicos; (Redacdo dada
pela Emenda Constitucional n® 41, 19.12.2003) (BRASIL, 1988)

Para dai observar-se que ha trés formas de retribuicdo pecuniaria existentes na
administragdo publica, uma atraves de remuneracdo, outra dita subsidio e a terceira,
denominada proventos e pensbes. Salientdvel nesse ponto que se 0s proventos de
aposentadoria e as pensdes fossem considerados remuneracdo ndo seria necessario serem

referidas no artigo, bastando citar o termo remuneragao.

Corrobora ainda, tal argumento, o Art. 151, Inc. Il da Carta Magna que afirma ser

vedado a Unido tributar a remuneracdo e os proventos dos agentes publicos dos Estados, do


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Emendas/Emc/emc41.htm#art37xi
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Emendas/Emc/emc41.htm#art37xi

55

Distrito Federal e dos Municipios (BRASIL, 1988), tratando novamente de forma separada os

proventos da remuneragao.

No entanto, como a interpretacdo da constituicdo € competéncia atribuida ao Supremo
Tribunal Federal quando do exercicio da competéncia legal do Controle de
Constitucionalidade (BRASIL, 1988), e considerando que ndo houve provocacdo no sentido
de dirimir tal celeuma, buscou-se a doutrina para tentar encontrar a definicdo do termo

remuneracao.

Assim, Di Pietro (2010, p. 608) traz que com relacdo a retribuicdo pecuniaria (direito
ao estipéndio) a legislacdo ordinaria emprega, com sentidos precisos, 0s vocabulos
vencimento e remuneracao, que, no entanto sdo usados indiferentemente na Constitui¢do. Que
de acordo com a Lei 8.112/90, art. 40, vencimento é a retribuicdo pecuniaria pelo efetivo
exercicio do cargo e remuneracdo (art. 41) € o vencimento e mais vantagens pecuniarias
atribuidas em lei. Ja “provento ¢ a retribuicdo pecuniaria a que faz jus o aposentado.” E por

ultimo, pensao seria o beneficio pago aos dependentes do servidor falecido.

Ja Justen Filho (2009, p. 798) traz duas interpretacfes para 0 termo remuneracéao,
sendo ele, na acepcdo ampla, “o montante financeiro pago a qualquer titulo ao servidor em
contrapartida pelo desempenho de suas atividades”, e, ainda na acepgao restrita o referido no
art. 41, da Lei 8.112/90, em que “remuneragdo ¢ o vencimento do cargo efetivo, acrescido de

vantagens pecunidrias permanentes estabelecidas em lei.”

Justen Filho (2009, p. 811) trata, ainda, a aposentadoria em outro item definindo-a
como um “ato administrativo unilateral que constitui a relacdo juridica de inatividade,
assegurando a percepcao vitalicia de proventos em valor determinado, com cunho declaratério
ou constitutivo da extin¢do do vinculo juridico entre o Estado e o servidor.” Afirma ainda, que
“em virtude da aposentadoria o individuo passa a ser subordinado ao regime juridico da
inatividade, o que significa a titularidade de outros direitos e obrigagdes de contetdo diverso
daqueles inerentes ao cargo até entdo ocupado” (JUSTEN FILHO, 2009, p. 812). E por fim,
ainda trazendo a conceituagdo proposta pelo autor é interessante a afirmacéo de que “o nticleo
dos direitos derivados do ato de aposentadoria constitui a percepcdo de remuneracao
(denominada “proventos”) vitalicia. O ato de aposentadoria fixa o valor dos proventos que

serdo devidos ao inativo” (2009, p. 812).
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Finalmente, Gasparini (2008, p. 188) aborda o tema denominando-o como retribuicéo
ou remuneracdo a qual os servidores publicos fazem jus como contraprestacdo por estarem a
disposicdo da Administracdo Publica ou de quem lhe faca as vezes prestando-lhe servigco. Ao
tratar das espécies de retribuicdo aos quais os servidores tém direito afirma serem duas: a
remuneracdo e o subsidio. E afirma que a locucdo remuneracdo atualmente significa o
somatorio de todos os valores percebidos pelo servidor, que sejam pecuniarios, quer néo,
abrangendo o vencimento, as vantagens e as quotas de produtividade (2008, p. 189). O autor
trata das aposentadorias em subcapitulo separado, afirmando ser um direito a inatividade

remunerada garantida aos servidores titulares de cargos efetivos. Que “a remuneragdo

2 13

percebida pelo servidor aposentado ¢ denominada proventos.” Declara ainda que “a
remuneracao recebida pelo pelos dependentes do servidor morto em atividade ou do servidor
falecido quando desfrutava da aposentadoria é chamada de penséo.” Por derradeiro, esclarece
que ambas - aposentadorias e pensdes — ndo poderdo exceder a remuneragdo do respectivo
servidor, no cargo efetivo em que se deu a aposenta¢do ou concessdo da pensdo conforme

previsto no § 2° do Art. 40, da Constituicdo Federal. (GASPARINI, 2008, p. 204)

No obstante todo o acima exposto é interessante citar Parecer Juridico da Procuradoria
Geral do Estado (n° 02/2008, Processo 46586-1400/08-9) que buscou as idéias divergentes
esposadas no decorrer da aprovacao da LDB no Congresso Nacional, para concluir que o tema
- pagamento de inativos com fundos destinados a educacdo - ndo € de todo pacifico para o
legislador patrio, salientando que tanto o Art. 70 quanto o Art. 71 da LDB ndo fazem qualquer
referencia quanto a possibilidade ou proibicdo de pagamento de inativos vinculados as redes
de educacdo. (RIO GRANDE DO SUL, 2008)

O parecer identificou que diante das emendas apresentadas ao Projeto da Lei 1258
(que originou a Lei n° 9.394/96) que havia duas correntes distintas de legisladores, uma
favoravel ao pagamento de inativos (emendas 267, 268, 269, 272 e 273) como previa a Lei n°
7.348/1985, e outra tendente a excluir essas despesas da destinacdo dos fundos (emendas 277,
278 e 279). A Lei n° 7.348/1985 previa a consideragcdo como despesas de MDE decorrentes da
manutencgéo do pessoal inativo, estatutario, originario das instituicdes de ensino, em razdo de

aposentadoria (Art. 6°, § 1°, alinea g).

No parecer observa-se que o Projeto de Lei 1258 previa textualmente que as despesas

com pessoal inativo estatutario, originarios de instituicdes de ensino, eram consideradas como
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de MDE, excluindo os inativos ndo estatutarios e ndo originarios de instituicdes de ensino. A
seguir o parecer apresenta tanto as emendas favoraveis quanto as que tendiam a exclusdo dos
inativos no sentido de demonstrar que o tema ndo era nada pacifico entre os parlamentares,

destacando que havia trés tipos de emendas:

(a) aquelas que sugeriram a retirada da expressdo em atividade, permitindo,
interpretar que as despesas com pessoal inativo e pensionistas poderiam ser
incluidas nos gastos relativos a manutencdo e desenvolvimento do ensino; (b)
aquelas que incluiram permissivos para pagamento de inativos e pensionistas; e (c)
aquelas tendentes a vedar esses pagamentos. (RIO GRANDE DO SUL, 2008)

Por fim, o parecer transcreve a Emenda 268 de autoria do Senador Pedro Piva e sua

justificativa que acabou por constar a aprovacdo da LDB

Dé-se a seguinte redacdo ao inciso | do art. 63 do Substitutivo

I — remuneracéo e aperfeicoamento do pessoal docente e demais profissionais da
educacéo;

JUSTIFICATIVA: O inciso | do artigo 63 expressa uma injustica com oS
aposentados da Educagdo, restringindo os recursos orcamentarios da educagdo a
remuneracado e aperfeicoamento apenas do pessoal docente e demais profissionais da
area que estejam em atividade.

A permanecer essa restricdo, Unido, Estados e Municipios terdo de dispor de
recursos adicionais — além dos respectivos 18% e 25% fixados por este Projeto de
Lei — para pagar os aposentados da Educacéo.

Argumentam os técnicos da &rea que isso acarretaria um achatamento ainda maior
dos proventos ja tdo minguados dos educadores aposentados.

Ora, num momento em que Governo e Sociedade se esforcam para aprimorar e
expandir o sistema educacional brasileiro, a perspectiva de uma aposentadoria
precéria, além de injusta, desestimula de forma cabal o ingresso de novos
profissionais nas varias carreiras tipicas ou correlatas a educagéo.

Assim, a pedido de professores e associagdes de classe estou apresentando emenda
que suprime a expressdo 'em atividade' no citado inciso | do Artigo 63, para o qual
peco o apoio dos nobres colegas Senadores. (RIO GRANDE DO SUL, 2008)

Interessante levantar que o Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul ndo é
0 Unico na Federacdo a ter tal entendimento, o Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais
computa despesas com inativos da educacdo no percentual minimo das despesas em MDE,
alem disso, o Tribunal de Contas da Paraiba acata entendimento de Lei estadual que permite
computar 80% das despesas com inativos e pensionistas como MDE, e por fim, o Tribunal de
Contas do Espirito Santo aprovou as contas do Estado que também utiliza recursos do MDE
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para gastos com previdéncia, considerando que tal estado inclui estas despesas na subfuncéo
361 — Ensino Fundamental, entendimentos estes expostos nos respectivos relatorios de

esclarecimentos prestados pelos estados ao SIOPE.

Verifica-se ainda, que o tema de incluir pagamento de inativos como despesas em
MDE foi abordado no Manual de contabilidade aplicada ao setor publico (Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios). Nele abordam-se as ddvidas que pairavam sobre a utilizacéo
de recursos destinados a valorizagdo do profissional do magistério, previstos no antigo
FUNDEF para pagamento de professores aposentados (MINISTERIO DA FAZENDA, 2010,
p. 11).

O Manual traz que com a instituicdo do FUNDEB, através da Lei 11.494/2007, em seu
artigo 22, definiu-se que seus recursos seriam destinados em 60% ao pagamento da
remuneracao dos profissionais do magistério da educacdo basica em efetivo exercicio, e que
ainda, de acordo com a mesma lei, considera-se remuneragéo o total de pagamentos devidos
aos profissionais do magistério em efetivo exercicio em cargo, emprego ou funcgéo integrante
da estrutura de servidores. Concluindo a seguir, que com essa medida o legislador definiu
remuneracdo como sendo o total de pagamentos efetuados aos profissionais, e expressou a
proibicdo da utilizacdo desta verba para pagamento de inativos. No manual, faz referéncia
ainda, ao artigo 70 da LDB que expressa que se considerardo como despesas de MDE aquelas
com vistas a consecucdo dos objetivos basicos das instituicdes educacionais de todos 0s
niveis, compreendendo as que se destinam a “remuneracdo” e aperfeicoamento do pessoal

docente e demais profissionais da educagio (MINISTERIO DA FAZENDA, 2010, p. 12).

Ha de se destacar aqui, que este entendimento é adotado pelo TCE/RS, que exclui do
calculo das despesas com remuneragdo do pessoal, com recursos do FUNDEB, os destinados
ao pagamento dos inativos, porém incluindo tal gasto nas despesas em MDE. Ou seja, tanto o
Ministério da Fazenda, quanto o TCE/RS possuem o entendimento de que ndo é possivel
incluir os gastos com inativos no calculo da vinculagdo do FUNDEB que destina ao menos
60% de seus recursos anuais ao pagamento da remuneragdo dos profissionais do magistério da

educacdo basica em efetivo exercicio na rede publica.

No entanto, ha divergéncia de entendido quanto o termo remuneracdo quando na
andlise do art. 70, da Lei 9394/1996. Para o SIOPE o termo remuneragdo proposto no artigo
70, da referida Lei teria a mesma definicdo do termo remuneragdo dado pela Lei do

FUNDEB, o que desconsideraria 0s gastos com inativos. J& 0 TCE/RS adota o entendimento
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de que remuneracdo, quando analisando o artigo 70 da LDB , abarcaria 0os gastos com
inativos, decorrendo dai a inclusdo de tal despesa como MDE. Nesse aspecto, é destacavel
que a definicdo de remuneracdo proposta na Lei do FUNDEB expressa que para fins do
disposto no caput do artigo 22 é que se adota a defini¢do para o termo remuneragéo.

Ainda, que sanado o embate juridico em relacdo ao termo remuneracado, € destacavel
que o valor final que a despesa com inativos representa € significativo, pois chega a casa dos
bilhdes. Suscitando-se dai, que o estado do Rio Grande do Sul possui questdes relacionadas
ao Regime de Previdéncia que se refletem nas politicas publicas destinadas a populacéo, uma
vez que, é possivel concluir que quanto maior o déficit previdenciario no estado, menor serdo
0s recursos aplicados nas outras a¢cdes destinadas a MDE, que se revistas no art. 70, parecem
ser também de suma importancia ao atendimento da educacdo publica de qualidade,
considerando ainda que, dos R$ 4.801.031.992,71 aplicados em MDE, 26,89% referem-se ao

pagamento de inativos, superior até mesmo que o gasto com ativos.

Assim, no presente subcapitulo verificaram-se as divergéncias existentes nas formas
de afericdes estudadas no tocante as vinculagfes constitucionais destinadas a MDE. Levando-

se a concorda com a afirmacéo de que

A falta de padrBes especificos para a emissdo do Parecer Prévio pelos diversos
Tribunais de Contas dificulta a interpretagdo adequada e a comparagdo entre as
informacdes sobre os diferentes entes da federagcdo, em termos de desempenho tanto
dos governos quanto dos governantes. (ANDRADA,; BARROS, 2010, p. 67)

Apurou-se que o Tribunal de Contas do Rio Grande do Sul considera 0s gastos com
inativos de R$ 2.010.028.666,13 de um total de R$ 4.801.031.992,71 aplicados em educagéo
como MDE, ou seja, que contribuem para o pleno desenvolvimento do educando, que tais
gastos com inativos preparam o educando para o exercicio da cidadania qualificando-o para o
trabalho. Que tais gastos com inativos garante o direito a educacdo, que € um dever do estado
efetivado mediante a garantia de ensino fundamental, obrigat6rio e gratuito; a progressiva
extensdo do ensino médio; o atendimento educacional especializado aos educandos com

necessidades especiais dentre outras previstas na Lei de Diretrizes e Bases.

Verificou-se ainda, que o SIOPE possui entendimento divergente ao afirmar que os
gastos com inativos quando aferida a subfuncdo previdéncia ndo sdo considerados no
computo do percentual minimo aplicado em educacdo, ou seja, ndo contribuem para a

manutencdo e tampouco o desenvolvimento do ensino.
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Contatou-se que ja na aprovacdo da Lei de Diretrizes e bases o tema era polémico
suscitando a apresentacdo de diversas emendas, culminando no texto vigente. Verificou-se
que posterior a aprovacao da LDB outro aparato legal, Lei do FUNDEB, trouxe novamente a
questdo do termo remuneracdo, porém dessa vez deixando claro o que deve entender-se por

remuneracao quando da aplicacdo do art. 22 da referida Lei.

5.3 IMPLICACOES LEGAIS

O presente subcapitulo visa expor as consequéncias previstas na legislacdo quando ndo

hé aplicacéo, por parte de um ente federado, dos 25% destinados a MDE.

A primeira consequiéncia prevista esta contida na Constituicdo Federal que prevé a
possibilidade da Unido intervir nos Estados para assegurar a observancia da aplicacdo, do

minimo exigido da receita resultante de impostos estaduais, na MDE. (BRASIL, 1988)

Além disso, é condicdo para o recebimento de transferéncias voluntarias’ a
comprovacao do cumprimento dos limites constitucionais relativos a educacdo. (BRASIL,
2000)

Por fim, o cumprimento do minimo é requisito para solicitacdo de complementacéo da
Unido para pagamento do piso nacional para os profissionais do magistério publico da
educacao basica. (BRASIL, 2008)

Assim, verifica-se que ao ndo serem cumpridos os minimos vinculados a educacéo a

Carta Magna previu sanc¢Ges severas como 0 caso da intervencdo federal. Porém, ainda que

" Transferéncia voluntaria refere-se a entrega de recursos a outro ente da Federacdo, a titulo de
cooperagdo, auxilio ou assisténcia financeira, que ndo decorra de determinagdo constitucional, legal ou
destinados ao Sistema Unico de Saude. (BRASIL, 2000)



61

haja atualmente divergéncia entre o minimo aplicado pelo Estado do Rio Grande do Sul
observa-se que nunca houve a intervencao federal e tampouco a suspensédo das transferéncias

voluntarias.
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CONCLUSOES

Inicialmente, discorreu-se sobre a educacao no ordenamento juridico brasileiro em que
se verificou que a sua incluséo no texto constitucional reflete a importancia dada ao tema.
Levantou-se que a educacdo é tida como umas das principais vias de acesso aos objetivos
constitucionais fundamentais de erradicacdo da pobreza, reducdo das desigualdades sociais e
regionais, assegurando a democracia e permitindo a igualdade de oportunidades. Que se
constitui em um direito de todos, e um dever do Estado, cabendo-lhe proporcionar os meios
para seu acesso, e da familia. Apurou-se ainda, que a educacao visa o pleno desenvolvimento
da pessoa, preparando-a para 0 exercicio da cidadania e a qualificacdo ao trabalho. Que
através do Plano Nacional de Educacédo se instituiram objetivos, metas e estratégias para sua
implementacdo, assegurando a MDE por meio de acbes integradas que conduzam a
erradicagdo do analfabetismo, a universalizacdo do atendimento escolar e a melhoria da
qualidade do ensino. Além disso, afirma-se que de nada adiantaria a prescri¢do de deveres por
parte do Estado se ndo fossem dados instrumentos para garanti-la, e dai advém a vinculacao

constitucional de aplicacdo de 25% das receitas liquidas de impostos e transferéncias a MDE.

Demonstrou-se que com a aprovacdo da Lei de Diretrizes e Bases da educagédo
nacional estipulou-se 0 que se consideraria como MDE através de um rol de despesas com
vistas a consecucdo dos objetivos basicos das instituicdes educacionais, bem como se definiu
quais despesas nao seriam consideradas. No rol de despesas consideradas houve grande
discussdo no sentido de ser incluido ou ndo a previsdo de serem computados como gastos com
remuneragao as despesas com inativos que culminou com a aprovagao do texto “remuneracdo

e aperfeicoamento do pessoal docente e demais profissional da educa¢do”

Apurou-se que essa questdo de inclusdo dos inativos como gastos com MDE € o ponto
central na divergéncia de indices de aplicacdo em educacéo no estado do Rio Grande do Sul
apurada pelas instituices estudas, ndo s6 pela questdo conceitual, mas principalmente pelos

valores absolutos que montam tal gasto.
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Isso considerando que o SIOPE utiliza metodologia que averigua o cumprimento de
despesas a MDE através da classificacdo funcional, desconsiderando determinadas
subfuncdes dentre elas a relativa a gastos com previdéncia do regime estatutario. Dentre seus
argumentos aponta que remuneragéo refere-se aos estipéndios relativos aos ativos, enquanto
0s inativos percebem proventos de aposentadoria, 0 que excluiria a possibilidade de inclusdo

dos gastos com inativos como remuneracao prevista no inc. I, do art. 70 de LDB.

Ja o TCE/RS, através de seu parecer prévio ndo explicita qual critério utiliza para
computar ou ndo gastos em manutengdo e desenvolvimento da educagdo, ndo obstante ser um
parecer técnico-juridico. Todavia, consideram despesas com inativos como gastos

computaveis ao MDE, depreendendo-se que tais gastos sdo considerados como remuneracao.

Ainda quanto a questdo da remuneracdo observou-se que ha previsdo na lei do
FUNDEB que literalmente exclui a possibilidade de gastar os recursos vinculados a este
fundo com despesas relacionadas aos inativos, logo tanto o TCE/RS quanto o SIOPE excluem
as essas despesas para o computo da previsdo contida no Art. 22, da Lei do FUNDEB que
prevé destinar no minimo 60% de seus recursos ao pagamento da remuneracdo dos
profissionais do magistério. Todavia, relativo aos outros 40% dos recursos do FUNDEB o
TCE/RS computa os gastos com inativos, depreendendo-se que os inclui na possibilidade de
aplicacdo nas demais despesas consideradas como MDE, o que incluiria o Inc. I, do Art. 70 da

Lei de Diretrizes e Bases, que prevé o gasto com remuneracao.

Averiguou-se, ainda, que ha outras divergéncias quanto a receita e quanto ao critério
utilizado para apurar a execucéo, sendo que o SIOPE considera como despesas em MDE as
liquidadas e as despesas empenhadas e nao liquidadas no exercicio, inscritas em restos a pagar
processados ou ndo processados, até o limite das disponibilidades de caixa ao final do
exercicio. J& o TCE/RS considerou no parecer prévio do ano de 2010, para realizacdo das
vinculagdes a educacdo a deducdo das despesas de exercicios anteriores (DEA) e sentencas
judiciais, e utilizou como critério de célculo a despesa liquidada no exercicio (liquidacdo de
despesas do exercicio + liquidacdo de restos no exercicio). Porém, estas diferengas de
metodologia ndo impactam de forma significativa nos percentuais apurados tanto quanto a

questdo dos gastos com previdéncia.

E preciso salientar ainda, que o SIOPE estipula como objetivo principal levar ao
conhecimento da sociedade o quanto cada esfera de governo investe efetivamente em

educacdo, fortalecendo assim os mecanismos de controle social e que tal sistema nédo traz
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prejuizo as atribuicdes proprias dos Poderes Legislativos e de Tribunais de contas de cada

ente.

Logo, a competéncia legal de avaliar quanto o Estado do Rio Grande do Sul despende
em MDE é da Assembléia Legislativa do Estado com o auxilio do Tribunal de Contas do
Estado, que o faz mediante parecer prévio das contas do governador. No entanto, o parecer
prévio deve constituir-se em um documento técnico-juridico cabendo ao legislativo o
exercicio do controle politico, 0 que poderia ser questionavel, uma vez que o parecer das
contas realizado pelo TCE adota interpretacdo de normas juridicas que impactam de forma
significativa nas vinculac@es constitucionais destinadas a educacdo, sem que sejam, avaliadas
para além da hermenéutica juridica, como a questdo da qualidade da educacdo no Estado
frente aos gastos decorrentes da vinculacdo. Verifica-se ainda, que o TCE/RS ao firmar
entendimento da consideragdo dos gastos com inativos como em educagdo, em nenhum
momento pauta tal entendimento em legislagdo ou doutrina vigente, tampouco expde em seu
parecer prévio de que 0s gastos com inativos sdo considerados como remuneragao, incorrendo
na falha de ndo exigir a discriminacdo dos valores correspondentes a cada uma das alineas do
Art. 70 da LDB, prevista como meta do Plano Nacional da Educacéo (Lei n°® 10.172/2001).

Ainda que o TCE/RS considere que foram cumpridas as vinculagGes constitucionais, é
gritante que o cumprimento de tal vinculacdo sé é possivel ao se considerar as despesas com
inativos, 0 que provocaria, invariavelmente o questionamento de como pode um professor
inativo contribuir para a melhoria da educacdo do pais, de que forma tal despesa contribui
para apaziguar as desigualdades sociais conquistas através da educacdo, em que contexto pode
ser considerada uma acdo que possibilitara a igualdade de oportunidades. Como o gasto com a
previdéncia dos servidores auxilia no alcance do objetivo de erradicar o analfabetismo, a

universalizacdo do atendimento escolar e a melhoria da qualidade do ensino?

Suscita ainda, ponderacdes de que quanto maior for o déficit previdenciario menores
serdo os recursos despendidos nas outras a¢fes consideradas como MDE, para dai concluir
que nesse contexto as politicas publicas de educacdo sofrem impactos provocados por

questdes previdenciarias no estado do Rio Grande do Sul.

Por fim, como concluséo da possibilidade do exercicio do controle social, observou-se
gue a atividade ndo € para iniciados, pois ainda que o cidaddo possua conhecimentos na
matéria orcamentéria, ndo podera concluir se o estado cumpre ou nd&o o minimo vinculado

constitucionalmente a educacédo, tendo em vista, que além do SIOPE utilizar entendimento
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divergente do TCE do Rio Grande do Sul e de outros estados, que consideram gastos com
inativos como educacéo, ha valores divergentes como 0s a seguir relatados: no parecer prévio
do TCE/RS os gastos com inativos somam R$ 2.010.028.666,13 enquanto o relatorio
“esclarecimentos apresentados pelo Estado na declaracdo de dados transmitida ao SIOPE”,
destinado a apontar a metodologia divergente utilizada pelo TCE/RS frente ao SIOPE, apura
gastos com previdéncia no valor de R$ 1.290.857.257,39 e; a Despesa com MDE — SIOPE,
apontada pelo Estado no Relatorio “esclarecimentos apresentados pelo Estado na declaragao
de dados transmitida ao SIOPE”, é R$ 3.503.375.197,97 enquanto o RREO emitido pelo
SIOPE aponta outro valor, R$ 3.505.000.465,39. E assim, se fosse realizado um calculo
utilizando os maiores valores encontrados em ambas as instituicdes estudadas se teria que dos
R$ 3.505.000.465,39 de despesas com MDE seriam despendidos com inativos R$
2.010.028.666,13, o que representaria, em nimeros relativos que, 57,35% do gasto com MDE
no estado do Rio Grande do Sul s&o relativos aos gastos com inativos ficando por derradeiro a
questdo: a oferta de educacdo publica de qualidade é prioridade no estado do Rio Grande do

Sul?
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