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1. Introducao

Este artigo examina as instru¢oes normativas adotadas pelo Tribunal de Contas
dos Municipios (TCM) e pelo Tribunal de Contas do Estado (TCE) do Ceard
na verificagdo da aplicagdo dos recursos vinculados a educagio, sendo parte de
uma pesquisa sobre o papel dos TCs do Brasil nesta verificagio. Isso é importante
porque os governos procuram seguir (quando o fazem, ¢ claro!) as orienta¢des dos
TCs na sua prestagao de contas, nao necessariamente as disposigoes da LDB (Lei
de Diretrizes e Bases da Educagao Nacional — Lei n° 9.394/96) ou de pareceres
e resolugdes do Conselho Nacional de Educa¢io (CNE). Dai a importincia
do estudo dessas interpretacoes para a avaliagdo menos imprecisa dos recursos
vinculados 2 manuten¢io e desenvolvimento do ensino (MDE), conforme
definido pelos artigos 70 e 71 da LDB.

Esta pesquisa procurou obter as normas editadas pelos TCs desde a Lei Federal
n° 7.348 (BRASIL, 1985), que regulamentou a Emenda Constitucional (EC)
Calmon (BRASIL, EC n° 24, 1983), restabelecendo a vinculagdo de recursos para
a educacio, eliminada pela Constitui¢ao imposta pela ditadura militar em 1967.
A Lei n° 7.348 foi tomada como marco inicial porque desde 1967 nao havia
vinculagdo constitucional de recursos (restabelecida apenas para os municipios
pela EC n° 1 (BRASIL, 1969) e porque ela vigorou integralmente até dezembro
de 1996 (quando foi promulgada a LDB) e, parcialmente, a partir de janeiro de
1997, segundo a interpretagao dada pelo Parecer n° 26/97 (BRASIL, MEC, CNE,
1997) do CNE. Basicamente, esta Lei n® 7.348 foi importante porque definiu as
receitas e despesas vinculadas 8 MDE, conceito que mereceu uma defini¢ao menos
eldstica do que a permitida pela fun¢io or¢amentiria de Educacio ¢ Cultura,
prevista na Lei Federal n° 4.320 (BRASIL, 1964), que normatiza a elaboracio e
execugio de or¢amentos publicos. Desde 2001 esta funcio foi dividida em duas,
uma para a educacio (designada pelo niimero 12) e outra para a cultura.

Outras referéncias legislativas adotadas foram as EC n° 14 (BRASIL, 1996a),
que criou o Fundo de Manutengio e Desenvolvimento do Ensino Fundamental
e de Valorizagio do Magistério (FUNDEF), em setembro de 1996, e n° 53
(BRASIL, 2006), que criou o Fundo de Manuten¢io e Desenvolvimento da
Educagao Bdsica e de Valorizagao dos Profissionais da Educagao (FUNDEB),
em dezembro de 2006, e as Leis n® 9.394 (BRASIL, 1996b), n° 9.424 (BRASIL,
1996¢), que regulamentou o FUNDEE ambas de dezembro de 1996, e a n°
11.494 (BRASIL, 2007a), que regulamentou o FUNDEB.

Basicamente, as informagdes e documentos que se procurou obter junto aos
TCs foram as seguintes:
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Legislagao federal, estadual ou municipal adotada pelo TC para a averiguagio
das receitas e despesas vinculadas a educagio ou, mais precisamente, 8 MDE,
conforme definido na Lei n® 7.348/85 e nos artigos 70 e 71 da LDB. O
objetivo era, por exemplo, saber o percentual minimo que o TC considerava
correto, no caso de o percentual das Constitui¢oes estaduais, do Distrito
Federal e leis orgénicas ser superior aos 25% previstos na Constitui¢ao Federal

(CF) de 1988.

Instrugées e normas internas elaboradas pelo TC para o cédlculo das receitas
e despesas vinculadas 3 MDE desde a Lei n° 7.348/85. Tais instrugoes
(documentos internos do TC que definem as receitas e despesas de MDE) sdo
fundamentais porque os governos procuram seguir (quando lhes interessam, ¢
claro) os procedimentos nelas contidos, nio necessariamente a CE a Estadual,
a do DEF a Lei Orginica municipal ou a legislacao educacional.

Definicdo dos impostos que compéem a base de célculo do percentual
minimo. A intengio era saber, sobretudo, se eram computadas as multas e
juros de mora dos impostos, a receita da divida ativa de impostos (DAI), sua
atualizagio monetdria e as multas e juros de mora sobre a DAI (impostos
atrasados jd inscritos como divida ativa).

Contabilizagao das receitas adicionais ao percentual minimo, ou seja, os
ganhos, acomplementagio federal e rendimentos financeiros com o FUNDEF/
FUNDESB, as transferéncias federais legais para Estados e municipios (por
exemplo, a do saldrio-educagao) ou voluntirias (por exemplo, merenda
escolar, programa dinheiro direto na escola, transporte escolar), receitas de
servios prestados por institui¢des educacionais e operacoes de crédito para a
educagio. Este cdlculo é importante porque muitas vezes os governos omitem
tais receitas ou as incluem na base de cdlculo do percentual minimo, quando
o correto ¢ acrescenti-las integralmente ao minimo.

Ciritérios de cdlculo do valor devido em educagio: valores nominais ou valores
reais, ou, em outras palavras, os valores devidos sio corrigidos monetariamente?
Estes critérios sdo fundamentais numa época de inflagio alta e mesmo apds
a decretacdo do Plano Real, em julho de 1994, porque a inflagio persistiu,
embora relativamente baixa.

Definigio de despesas consideradas como MDE. E fundamental a clareza
sobre essa defini¢do porque, nio raro, os governos confundem tais despesas
com as realizadas na funcio orcamentdria Educacdo ¢ Cultura, modificada
para Educagio a partir de 2001, mais ampla do que o conceito de MDE, ou
com o 6rgao responsavel pela educacio.
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g. Critérios de cdlculo das despesas em MDE - valores empenhados, liquidados
ou pagos no ano. Essa diferenciagio é fundamental porque nio é incomum os
governos considerarem os valores empenhados como os aplicados no ensino,
mas cancelarem parte de tais empenhos no exercicio seguinte, fraudando,
assim, os valores supostamente aplicados no ensino.

h. Procedimentos adotados pelos TCs, tendo em vista a implantagio obrigatéria
do FUNDEEF, em 1998, e do FUNDEB, em 2007.

2. O Tribunal de Contas dos Municipios do Ceara

O TCM analisa as contas dos municipios e o estudo se baseou nas Instrucoes
Normativas (IN) n° 2,4 e 7, de 1997, um de 2001, um de 2003, e trés de 2007, das
respostas do TCM ao nosso pedido de informacdes, esclarecimentos e documento,
através do Processo n° 17.850, de 10/11/2000, das respostas do TCM enviadas
por internet em 27/2/2008 e 26/2/2010 as nossas indagagoes, e também da tabela
de cdlculo das receitas e despesas em educagio, disponivel no portal do TCM em
margo de 2013. Ao contrério de portais de muitos TCs, o do TCM contém muitas
informacoes, todas as instru¢des normativas de 1994 a 2012 e dados sobre receitas
e despesas fornecidos pelas prefeituras, o que facilitou o estudo.

AN ne 2 (CEARA, TCM, 1997a) contém duas tabelas relativas a receitas e gastos
em educagio. A do modelo 03 da IN n° 2 (Tlustragio 1) cometeu vérios erros. Um foi
designar a complementagio FUNDEF como parte das transferéncias estaduais. Ora, a
Ginica complementagio foi federal. E possivel que o TCM quisesse designar com isso
o possivel ganho da prefeitura com o FUNDEE ou seja, a diferenca positiva entre a
contribuigio e a receita. Outro equivoco foi langar a receita financeira com o FUNDEF
como transferéncias federais. O equivoco maior, no entanto, foi contabilizar este ganho e/
ou complementagio e a receita na base de cdlculo dos 25% dos impostos. Ora, tal ganho
e/ou complementagio e receita sao vinculadas integralmente (100%) a MDE, e ndo
percentualmente (25%), da mesma forma que as receitas de convénios ou transferéncias
para programas especificos (merenda escolar, por exemplo), que a tabela nao contabiliza
como valor a aplicar. Se a tabela fosse cumprida, a educagio municipal perderia 75% do
ganho e do rendimento financeiro do FUNDEE sem falar na complementagio federal,
nos convénios e em tais transferéncias. Por fim, a tabela se equivocou ao registrar a divida
ativa de impostos e as multas e juros de impostos ndo inscritos na divida ativa como
transferéncias federais, quando sio receitas proprias da prefeitura. Em resposta ao nosso
questionamento, 0 TCM (CEARA, TCM, 2010) afirmou que tais equivocos nio foram
cometidos, porém nio comentou sobre os erros das tabelas.

R. Educ. PUbl. Cuiabé, v. 24, n. 55, p. 153-175, jan./abr. 2015



A fiscalizagao das contas da educacao pelos Tribunais de Contas do Ceara e 157

Outro equivoco da tabela é considerar apenas os programas 41 (educagio de 0 a
seis anos), 42 (ensino fundamental), 45 (ensino fundamental supletivo), 49 (educacio
compensatoria) como financidveis pelos 25% de impostos. Ora, as despesas com o
transporte escolar, abarcadas pelo programa 47, segundo a Lei n° 4.320 (BRASIL,
1964), sio de MDE e, portanto, deveriam ser financiadas pelos 25%.

llustracao 1 - Tabela do Modelo 03 da Instrucdo Normativa n° 2, de 1997 - Aplicacdo dos impostos
arrecadados e das transferéncias na MDE - més/ano

Base de célculo Despesas

- Impostos préprios
IPTU Programa 41
ISS

[TBI “inter vivos”

- Transferéncias estaduais Programa 42
ICMS - 100%

Programa 45 - Parte do Ensino

| _ 0,
IPI/Ext [sic ] - 100% Fundamental

IPVA
Complementacdo FUNDEF [equivoco]

- Transferéncias federais
FPM - 100% Programa 49
ITR
Lei comp. n° 87/96 - 100%
IRRF

Receita financeira/FUNDEF [equivoco]

Divida ativa de impostos

Multas e juros pelo atraso de impostos nao inscritos na
divida ativa

Total para base de célculo
Art. 212 da CF - 25%
Valor a aplicar Valor aplicado

Superavit Déficit
Total Total

Fonte: CEARA. TCM. Modelo 3 da Instrucao Normativa n® 2/1997.
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Outros equivocos podem ser encontrados na tabela do modelo 04 da
IN n° 2/97 (Ilustra¢ao 2), que relaciona receitas e despesas do FUNDEE
Um foi considerar os 15% do Imposto sobre a Circulagio de Mercadorias
e Servigos de Transporte Interestadual e Intermunicipal e de Comunicagao
(ICMS), Imposto sobre Produtos Industrializados Exportados (IPI/Exp.),
Fundo de Participagio dos Municipios (FPM) e compensa¢io financeira
prevista na Lei Complementar LC n°® 87/96 como receitas, quando eles foram
a contribui¢do municipal para o FUNDEE Outro foi incluir uma receita
nio prevista na legislacao, a complementacio do Fundo Estadual, que pode
significar ou o possivel ganho municipal na redistribui¢io do FUNDEF em
ambito estadual, ou seja, na redistribuigao da receita entre o governo estadual
e as prefeituras, ou a complementagao federal. Tal mengao a complementagio
do Fundo Estadual s6 veio a ser retificada, posteriormente, nas Instrugoes
Normativas n° 1 (CEARA, TCM, 2001) e n° 3 (CEARA, TCM, 2003b), que
se referem a4 complementacio federal. A tabela errou, também, ao nao incluir
o Fundo de Participa¢io dos Estados (FPE), que entrou na composi¢io do
FUNDETF e era redistribuido as prefeituras de acordo com o nimero de suas
matriculas no ensino fundamental regular. Assim, o correto seria a tabela
langar todas as receitas do FUNDEF, sem especificar percentuais. A tabela
se equivocou, ainda, ao utilizar valoriza¢do como sinénimo de remuneragio
do magistério, quando 60% ou no minimo 60% do FUNDEF nio garantem
melhoria salarial, se entendermos valorizacio como tal.

llustracao 2 - Tabela do Modelo 04 da Instrucdo Normativa n° 2/97 - Aplicacdo do
FUNDEF - Municipio/Ano

- Receitas

ICMS (15%) [equivoco]
IPI/Exp (15%) [equivoco]
FPM (15%) [equivoco]

Lei comp. 87/96 [equivoco]

Complementagdo do Fundo Estadual [equivoco]

Rendimento de aplicacdes financeiras

Total a aplicar

Minimo de 60% - Valorizacao [equivoco] do magistério

Maximo de 40% - Manutencao e desenvolvimento
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- Despesas

Programa de Valorizagao [equivoco] do Magistério

Remuneracdo dos Profissionais do Magistério

Encargos

Capacitacdo de professor leigo

Subtotal: ..o ( %)

Manutencao e desenvolvimento do ensino fundamental

Subtotal: .oovvoiie ( %)

Saldo financeiro

Fonte: CEARA. TCM. Modelo 4 da Instrucdo Normativa n° 2/1997.

A Instru¢io Normativa n° 4, de 30/12/97 (CEARA, TCM, 1997b),
por sua vez, continha uma tabela (modelo 14, Ilustragio 3, reproduzida a
seguir), que pretendia ser um demonstrativo das receitas e despesas mensais
do FUNDEEF e apresentava um grau de detalhamento de despesas pouco
comum em instru¢oes de TCs. Alids, este grau de detalhamento também
esteve presente na tabela do modelo 5, que relacionava as notas de empenho,
os valores empenhados, os valores pagos e a descri¢do da despesa més a més.
Se cumprida essa exigéncia pelas prefeituras, o acompanhamento social
das despesas contdbeis teria sido bastante facilitado. Entretanto, a tabela
do modelo 14 omitiu trés receitas com o FUNDEFE. Uma ¢ o FPE, que
entrava com 15% na constituicio do FUNDEEF e era distribuido entre as
prefeituras e o governo estadual de acordo com o niimero de matriculas que
possuissem no ensino fundamental regular. As outras duas receitas eram a
complementacio federal (no caso de o valor por matricula no FUNDEF
estadual nio alcangar o minimo nacional) e o rendimento financeiro
com o FUNDEE Outro equivoco da tabela estava na referéncia a uma
complementagio do Fundo estadual, ji mencionada acima. Ora, a legislacao
nao fazia referéncia a nenhuma complementacio de Fundo estadual, mas
apenas a uma federal e, portanto, essa rubrica nio fazia sentido.
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llustracdo 3 - Tabela da Instrucdo Normativa n° 4/97 - Modelo 14 - Demonstrativo do FUNDEF - Més/ano

Receitas [faltou FPE, complementacdo federal e

. . . . Despesas
rendimento financeiro com a receita] P

Despesas correntes
Fom/FUNDEF .
Despesas de custeio

Pessoal e encargos sociais
IPl-exp/FUNDEF o
Magistério

Vencimentos e Vantagens Fixas
ICMS/FUNDEF o
Encargos Sociais

. Outras Vantagens Variaveis
Compensacao Lei 87/96/FUNDEF o
Administrativo

Vencimentos e Vantagens Fixas
Subtotal: .
Encargos Sociais

Outras Vantagens Variaveis
Complementacao do Fundo Estadual [equivoco] Diar
iarias

Habilitacdo dos Professores Leigos

Outras despesas de custeio

Despesas de capital

Investimentos

Obras e Instalacoes

quipamentos e Materiais Permanentes

Saldo do més anterior Saldo para o préximo més
Disponivel Disponivel
Total: Total:

Fonte: Ceara. TCM. Tabela da Instrucdo Normativa n® 4/97 - Modelo 14

A Instrugio Normativa n° 07, de 22/5/97 (CEARA, TCM, 1997¢) contém trés
disposigoes que merecem comentdrios. Uma revela uma atengio especial com os
restos a pagar. Enquanto o § 2° do art. 6° explicita que os restos a pagar cancelados e
nio processados até 90 dias do exercicio subsequente nao serao considerados como
despesas realizadas, o § 3° do mesmo artigo estabelece que os

R. Educ. PUbl. Cuiabé, v. 24, n. 55, p. 153-175, jan./abr. 2015



A fiscalizagao das contas da educacdo pelos Tribunais de Contas do Ceara o 161

[...] restos a pagar, processados dentro do periodo
supracitado, deverio ser comprovados junto a este
Tribunal, através de certidao da autoridade competente
ou documento hdbil, que ateste a liquidagdo das

correspondentes despesas. (CEARA, TCM, 1997¢).

Se essas disposi¢oes tiverem sido cumpridas pelas autoridades e os
comprovantes nio forem maquiados, as chances de manobra contdbil com
os restos a pagar terao diminuido enormemente.

Uma outra disposi¢ao prevé, no Art. 10, que 60% dos 25% (15%) dos
impostos nio destinados ao FUNDEF - o Imposto sobre a Propriedade
Territorial Urbana (IPTU), o Imposto sobre Servigos (ISS), o Imposto
sobre a Transmissao de Bens Iméveis (ITBI), o Imposto sobre Veiculos
Automotores (IPVA), o Imposto Territorial Rural (ITR), e o Imposto de
Renda recolhido pelas prefeituras - sejam aplicados no ensino fundamental
e na valorizagio do magistério (grifo nosso), um equivoco, pois a EC n° 14
(BRASIL, 1996a) s6 reservou este percentual para o ensino fundamental, e
isso até 31 de dezembro de 2006. Neste caso, 0o TCM confundiu o percentual
minimo de 60% do FUNDEF para a remunera¢do do magistério com os
60% dos 25% para o ensino fundamental.

Por fim, a IN n° 7/97, no capur do art. 6°, parece demonstrar a
preocupa¢io do TCM de acompanhar a aplicagdo trimestral das verbas
da educac¢io. Entretanto, segundo o Processo n° 17.850 (CEARA, TCM,
2000), elaborado pelo Departamento do TCM de Assisténcia Técnica aos
Municipios, em resposta ao nosso pedido de informagoes, a prefeitura nao
tem a obrigacao de aplicar 25% més a més, pois a obrigagio prevista é
de aplicag¢io anual. A justificativa ¢ de que a arrecadacio ¢é oscilante e as
despesas se distribuem irregularmente no tempo. Embora a justificativa
seja procedente, o TCM nao parece ter criado um mecanismo de corre¢ao
monetdria dos valores devidos porém nao aplicados num trimestre.

Os equivocos da Instrugao Normativa n° 2/97 continuaram no modelo
4 das IN n° 1/01 e 1/03, ou seja, a tabela registrou a contribuigao (os
15% dos impostos) para o FUNDEF, quando deveria informar a receita,
que dependia do nimero de matriculas municipais no ensino fundamental
regular (EFR) e dos pesos diferentes de cada segmento ou modalidade do
EFR. A tnica diferenca, correta, em relacio ao modelo 4 da IN n° 2/97, é que
a complementa¢ido do Fundo Estadual foi substituida por complementagio

federal nas tabelas das IN n° 1/01 e 1/03.
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Também a IN ne 3/07, do FUNDEB (CEARA, TCM, 2007), manteve
os mesmos equivocos, registrando como receitas as contribui¢oes de
impostos da prefeitura para o FUNDEB, quando o certo seria langar, nao
as contribui¢des, mas sim todas as receitas com origem no FUNDEB, que
incluiriam o FPE e o Imposto de Transmissao Causa Mortis e Doagdes
(ITCD) também, que nio foram contabilizados. O segundo equivoco foi
registrar despesas municipais na educa¢ao bdsica, quando o certo era na
educacio infantil e no ensino fundamental, destino exclusivo da receita
municipal do FUNDEB.

Alguns erros das tabelas da IN n° 2/97 foram corrigidos pela tabela
da IN n° 1 (CEARA, TCM, 2001), repetida pela IN n° 1/03 (CEARA,
TCM, 2003b) e pela IN n° 3 (CEARA, TCM, 2007). A tabela da IN n°
3/07 (relativa ao FUNDEB) ¢ idéntica 2 IN n° 1/01 e IN n° 1/03, com a
diferenca de se referir ao FUNDEB e a rubrica restos a pagar processados no
exercicio relativos a educagdo sem lastro financeiro (da tabela do FUNDEF)
ser substituida por restos a pagar inscritos em exercicios anteriores e liquidados
no atual exercicio.

llustracdo 4 - Tabela dos Modelos 3 e 2 das Instru¢oes Normativas n° 1 de 2001 e 2003

EXERCICIO:

APLICACAO NA MANUTENGAO E DESENVOLVIMENTO DO ENSINO
- Art. 212, da Constituicao Federal -
Impostos e Transferéncias Considerados para o Calculo
IPTU
ISS
ITBI
IRRF
DIVIDA ATIVA DE IMPOSTOS
JUROS, MULTAS E ATUALIZACAO MONETARIA DE IMPOSTOS E DIVIDA ATIVA
QUQOTA PARTE DO FPM (FPM + FPM FUNDEF)
QUOTA PARTE DO ITR
QUOTA PARTE DO IPVA
QUOTA PARTE DO ICMS (ICMS + ICMS FUNDEF)
QUQTA PARTE DO IPI (IPI + IPI FUNDEF)
LEI COMPLEMENTAR N° 87/96 (LC 87/96 + LC 87/96 FUNDEF)
TOTAL DOS IMPOSTOS E TRANSFERENCIAS:
VALOR A APLICAR (Art. 212, CF/8)
COMPLEMENTACAO DO FUNDEF
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Despesas Consideradas como Aplicacdo em Manutencao e Desenvolvimento do Ensino

(+) GASTOS COM EDUCACAOQ (FUNCAO 12)

(+)RESTOS A PAGAR PROCESSADOS NO EXERCICIO RELATIVOS A EDUCAGCAO SEM LASTRO
FINANCEIRO

(-)RESTOS A PAGAR NAO PROCESSADOS INSCRITOS NO EXERCICIO, RELATIVOS A
EDUCACAO

(-)ENSINO MEDIO (SUBFUNCAO 362)

(-)ENSINO PROFISSIONAL (SUBFUNCAO 363)

(-)ENSINO SUPERIOR (SUBFUNCAOQ 364)

(-)DESPESAS REALIZADAS COM RECURSOS DE TRANSFERENCIAS VOLUNTARIAS

(-)DESPESAS REALIZADAS COM COMPLEMENTACAO DO FUNDEF

(=)VALOR APLICADO

PERCENTUAL DE APLICACAO
%

SUPERAVIT/ DEFICIT DE APLICACAO

Fontes: Tabela da IN 1/01 e da IN 1/03.

Entretanto, continuaram com as seguintes impropriedades ou falhas:

No caso dos impostos vinculados ao FUNDEF (ICMS, FPM, IPI-
exportagdo e LC 87/96), nio esclareceram o significado de (ICMS +
ICMS FUNDEEF). Se significar a receita liquida arrecadada diretamente
pela prefeitura (ICMS) mais a sua contribuigao para o FUNDEF (+ ICMS

FUNDEEF), o cdlculo dos 25% nao sofrerd distor¢ao. Porém, se for a receita

liquida arrecadada diretamente, mais o ICMS arrecadado via FUNDEF,
o célculo sofrerd distor¢io, pois a receita dos impostos arrecadada através
do FUNDEEF (esta dependeu do nimero de matriculas) nao ¢ igual a sua

contribui¢io (esta é calculada a base de 15% de alguns impostos) para o
fundo. Esta falha (a) nao se aplica 2 IN n° 3/07;

Nio acrescentou aos 25% o ganho (que nao deve ser confundido com a
complementagio federal) e rendimento financeiro com o FUNDEF ou o

FUNDEB;

Nio previu as receitas adicionais a0 minimo (saldrio-educagao, por exemplo),
que, embora ndo integrantes da base de cdlculo dos 25%, sdo vinculadas
integralmente 4 educagio;

Considerou gastos na fungao or¢amentdria educagio (definida pela Lei n° 4.320,
de 1964) como sin6nimo de MDE (definida pelos artigos 70 e 71 da LDB);
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e. Excluiu dos gastos apenas as transferéncias voluntdrias e omitiu as legais
(saldrio-educacio, por exemplo), que, tal como as voluntdrias, nao entram no
calculo dos 25%;

f.  Naio excluiu as despesas pagas com o ganho e rendimento financeiro com o
FUNDEF ou o FUNDEB;

g. Previu que despesas com inativos e pensionistas da educagio, embora nio
sejam de MDE, podem ser pagas com recursos da educagio, se se enquadrarem
nas condi¢oes estabelecidas pelo art. 9° da Instru¢do Normativa n° 1/2001,
que alterou a IN n° 7/97 (ver comentdrio mais adiante);

h. Nio previu, conforme a orientagio dos manuais do SIOPE (Sistema de
Informagao sobre Orgamento Pablico em Educacio), disponivel no sitio do
FNDE (Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacio), a contabilizacao
dos rendimentos financeiros oriundos de receitas vinculadas integralmente
a educagio (por exemplo, o saldrio-educagao) ou de 25% dos impostos,
geralmente contabilizados na rubrica de receita patrimonial e nao considerados
na base de cdlculo dos 25%.

Cabe ressaltar um ponto positivo que é excluir, no cdlculo do percentual
minimo, as despesas com o ensino médio, ensino profissional, ensino superior,
complementagao federal, transferéncias voluntdrias, ja previsto na IN n° 1/01.

Os equivocos (b) a (h) das tabelas das IN n° 1/01, 01/03 e 03/07 se repetem
na tabela e notas explicativas relativas ao procedimento dos cdlculos da aplicagao
em educacio, disponivel no portal do TCM em mar¢o de 2013 e reproduzida
abaixo. A tabela e notas abaixo acrescentam outra falha, que é considerar os valores
empenhados no célculo dos gastos, quando a IN n° 1 (CEARA, TCM, 2001) j4
estipulava que seriam consideradas despesas liquidadas, niao apenas empenhadas,
contradizendo a orienta¢io dos manuais da Secretaria do Tesouro Nacional paraa
elaboracio dos relatérios resumidos da execu¢do orcamentdria, cujas edi¢des mais
recentes ndo contém as falhas apontadas aqui e nao sio consideradas pelo TCM.
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llustragdo 5 - Procedimento dos Calculos da Aplicacio em Educacio - MARGO 2013 - APLICACAO NA
MANUTENCAO E DESENVOLVIMENTO DO ENSINO - Art. 212, da Constituicao Federal

Impostos e Transferéncias Considerados para o Calculo V;I;)r
IPTU
ISS
[TBI
IRRF
DIVIDA ATIVA DE IMPOSTOS (1)

JUROS, MULTAS E ATUALIZACAO MONETARIA DE IMPOSTOS E DIVIDA ATIVA
QUOTA PARTE DO FPM
QUOTA PARTE DO ITR
QUOTA PARTE DO IPVA
QUOTA PARTE DO ICMS
QUOTA PARTE DO IPI
LEI COMPLEMENTAR N° 87/96 (2)
TOTAL DOS IMPOSTOS E TRANSFERENCIAS:
VALOR A APLICAR (Art. 212, CF/88)

COMPLEMENTACAO DO FUNDEB (3)
Despesas Consideradas como Aplicacao em Valor R$
(+) GASTOS COM EDUCACAO (FUNCAO 12) (4)
(+) RESTOS A PAGAR INSCRITOS EM EXERCTC[OS ANTERIORES E LIQUIDADOS NO 5)
ATUAL EXERCICIO
(-) RESTOS A PAGAR NAO PROCESSADOS INSCRITOS NO EXERCICIO, RELATIVOS A ©)
EDUCACAO

(-) ENSINO MEDIO (SUBFUNCAO 362) (7)

(-) ENSINO PROFISSIONAL (SUBFUNCAO 363) (8)

(-) ENSINO SUPERIOR (SUBFUNCAOQ 364) (9)
(-) DESPESAS REALIZADAS COM RECURSOS DE TRANSFERENCIAS VOLUNTARIAS (10)
(-) DESPESAS REALIZADAS COM COMPLEMENTACAO DO FUNDEB (11)

(=) VALOR APLICADO
PERCENTUAL DE APLICACAO %

SUPERAVIT/DEFICIT DE APLICACAO

Fonte: CEARA. Tribunal de Contas dos Municipios do Cearé — Disponivel em: <www.tcm.ce.gov.br>.
Acesso em: 25 mar. 2013.

Além dos aspectos mencionados acima, os seguintes pontos merecem ser
comentados. As Instrugées Normativas sao vagas ou contraditdrias. Por exemplo,
oscilaram na contabilizagio dos inativos. Em resposta ao nosso pedido de
esclarecimentos, 0 TCM informou, através do Processo n° 17.850 (CEARA,
TCM, 2000), que as despesas com eles nio sejam
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‘conceitualmente de MDE’, porém nao adotou uma posi¢io
formal na época. No entanto, a IN 1/01 avaliou que ‘em
seus julgamentos, o TCM poderd, excepcionalmente, vir
a considerar como inclusas nos percentuais legais, quando
devidamente comprovados, gastos com aposentadorias e
pensoes de pessoal da educacio que se faca necessdrio para
cobertura de diferencas atuariais ou que, por sua natureza,
inviabilizem a situacdo financeira do municipio’. (Art. 6,

§ 6°da IN 1/01).

Contraditoriamente, a mesma IN prevé que os inativos e pensionistas da
satide ndo sejam contabilizados como gastos da satde, porém nio fez o mesmo
com os da educagdo. Ou seja, adotou dois pesos e duas medidas. A IN n° 1/03
e a IN n° 3/07, por sua vez, embora nao tenham previsto tal excepcionalidade,
parecem té-la aceito, pois ndo revogaram a IN n° 1/01, e a tabela para o célculo
da receita e despesa vinculada 8 MDE prevé que “[...] ndo serdo consideradas as
despesas com inativos e pensionistas empenhadas na fun¢iao Educagao que nao
se enquadrem nas condigoes estabelecidas no art. 6°, da Instrugao Normativa
no. 7/1997 [na verdade, se refere ao art. 6, pardgrafo 6° da IN n° 1/01, que
modificou a IN n° 7/97]”. Em outras palavras, a excepcionalidade continuou
pelo menos até margo de 2013, assim como a duplicidade de critérios adotada
desde a IN n° 1/01, com os inativos da educagio podendo ser pagos com o
percentual minimo, porém nao os da saude.

A justificativa apresentada pelo TCM em sua mensagem pela internet em
26/2/2010 (CEARA, TCM, 2010) foi que a legislacio educacional nio havia
excluido os inativos da MDE, ao contrério dos inativos da saide, que teriam sido
excluidos por resolu¢ao do Conselho Nacional de Satde. Acontece que o Parecer
n° 26/97 do Conselho Nacional de Educacio (BRASIL, MEC, CNE, 1997),
a propésito nio citado pelo TCM, define que, embora a letra da LDB silencie
sobre a questdo dos inativos, o seu espirito determinou que todos os que se
encontrassem em desvio de fun¢io ou em atividade alheia 8 MDE nio pudessem
ser contabilizados para a satisfagio dos minimos constitucionais. Ora, inativos
nao contribuem nem para manter nem para desenvolver o ensino e, portanto, nao
poderiam ser pagos com receitas vinculadas 4 educagio. Enquadram-se na funcao
previdencidria, nio na da educagio. Além disso, conforme lembra o manual
da Secretaria do Tesouro Nacional para a elaboracio do relatério resumido da
execucao orcamentdria de 2007 (BRASIL, STN, 2007), o inciso I do art. 70
da LDB destina os recursos da educagio a remuneracio de docentes e demais
profissionais da educagio, nio a proventos, reservados a inativos.
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3. O Tribunal de Contas do Estado do Ceara

O estudo sobre o Tribunal de Contas do Estado (T'CE) se baseou nos seus
relatérios sobre as contas estaduais de 2000 a 2010, pois nao conseguimos
encontrar no sitio do TCE (www.tce.ce.gov.br) instrugio ou resolugao normativa
sobre receitas e despesas em educagio ou sobre o FUNDEF ou FUNDEB até
marco de 2013, nem recebemos resposta do TC aos nossos pedidos de informagées
e documentos. Também consultamos os dados fornecidos pelo governo estadual
ao Sistema de Informacio sobre Orcamento Publico em Educacio (SIOPE),
localizado no sitio do FNDE (www.fnde.gov.br).

Os relatérios revelam a pouca confiabilidade dos seus dados. Por exemplo,
em 2000 as despesas do ensino médio (EM) teriam sido de R$ 234 milhoes,
porém cairam para R$ 33 milhées em 2001, sem queda do nimero de matriculas
no EM. Durante muitos anos os gastos na Administragio Geral foram muitas
vezes superiores aos realizados no ensino fundamental (EF) e no EM. Em 2001,
por exemplo, foram de R$ 802 milhoes, enquanto os dispéndios no EF e no
EM foram de R$ 55 milhées e de R$ 33 milhoes, respectivamente. A mesma
desproporgio ocorreu em 2002: R$ 940 milhoes foram declarados como gastos
na Administragio, cabendo ao EF e ao EM apenas R$ 55 milhoes e R$ 50
milhées, respectivamente. A situagio mudou bastante em 2005, quando os gastos
da Administragao cairam para R$ 578 milhées, e os do EF e do EM subiram para
R$ 592 milhées e R$ 302 milhdes, respectivamente. A fragilidade dos gastos
declarados fica evidente quando se observa a evolugio dos supostamente realizados
no EM de 2002 a 2005. Teriam subido de R$ 50,8 milhoes, em 2002, para R$
302 milhoes, em 2005, segundo o relatério das contas estaduais de 2005.

Muitos outros erros ou inconsisténcias podem ser encontrados nos relatérios.
Por exemplo, o de 2007 errou, no cdlculo do ganho ou perda com o FUNDEB,
ao somar a contribuicio, a receita, a complementagéo e o rendimento financeiro,
quando o certo seria subtrair a contribui¢io da receita, deixando de fora a
complementagio e o rendimento financeiro. Para o TCE, o resultado liquido das
transferéncias do FUNDEB teria sido de R$ 1.319.539.475, quando o certo seria
R$ 690 milhées, segundo o SIOPE preenchido pelo governo estadual. O relatério
sobre as contas de 2009 registra gastos de R$ 2,995 bilhées na fun¢ao educacio
(p. 148), porém na p. 246 afirma que o Estado aplicou R$ 2,259 bilhées. A perda
do governo estadual com o FUNDEB (R$ 628 milhoes) registrada no relatério do
TCE sobre as contas de 2009, por sua vez, ¢ bem menor do que a perda langada
pelo governo estadual no SIOPE (R$ 855 milhoes).

Também os dados langados pelo governo estadual nos relatérios do SIOPE
apresentam inconsisténcias, para as quais o TCE nio parece estar atento. As receitas
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adicionais aos 25% (exceto a complementagio federal e o rendimento financeiro
com o FUNDEB) teriam sido de R$ 106 milhées em 2010, porém as despesas
teriam sido de R$ 249 milhoes. A mesma inconsisténcia estd presente no relatério
de 2009, quando as despesas, de R$ 129 milhées, foram muito superiores as receitas
(R$ 48 milhoes). O mesmo ocorreu em 2008, quando as despesas (R$ 100 milhoes)
foram quase cinco vezes maiores do que as receitas (R$ 21 milhées).

Outras fragilidades se encontram na contabilizagio das receitas. Uma é que
durante muitos anos os relatdrios nio especificaram as receitas que serviram de
base para o cdlculo do percentual minimo, como as multas e juros de mora de
impostos, a divida ativa de impostos e as multas de juros de mora e encargos
sobre esta divida. Tal receita nio é desprezivel. Em 2010, por exemplo, foi de R$
80 milhées, segundo o relatério de 2010 do SIOPE, preenchido pelo governo
estadual. O primeiro relatério a mencionar tal divida é de 2005 e, portanto, é
possivel que os anteriores nao inclufam tal receita na base de célculo.

Outra fragilidade foi ndo computar as receitas integrais que deveriam ser
acrescentadas ao montante correspondente ao percentual minimo, como o
saldrio-educacio, a complementagio federal para o FUNDEF e o FUNDEB, o
rendimento financeiro com tais fundos e transferéncias federais para programas
como merenda e transporte escolar etc. O primeiro relatério que menciona algumas
receitas adicionais (ndo todas) ¢ o de 2005, que registra as seguintes receitas: R$
12,8 milhoes (que se refere presumivelmente ao saldrio-educagao), R$ 37 milhoes
(operagoes de crédito externas) e cerca de R$ 70 milhoes de convénios federais.
Dos relatdrios posteriores a 2005, apenas o de 2007 informa as receitas adicionais
com a complementagio federal para o FUNDEB e o rendimento financeiro com
a receita do FUNDEB, porém tais receitas nao foram informadas nos relatérios
de 2008, 2009 e 2010, contrariando a orientacio dos manuais da STN. Tal
contabilizagio é necessdria porque: a) os recursos vinculados a educagio nao se
limitam aos 25% dos impostos; b) se nao forem identificadas e controladas, tais
receitas extras podem ser utilizadas para financiar despesas financidveis apenas com
0s 25% dos impostos; ¢) os manuais e tabelas da Secretaria do Tesouro Nacional
(STN) para a elaboragao do relatério resumido da execugio orgamentdria e do
SIOPE exigem tal identificacdo e controle. A propésito, o TCE de modo geral
nao segue as orientagdes e tabelas contidas em tais manuais e tabelas da STN.

Em 2004, no entanto, o TC, seguindo orientagio dos manuais da STN
para a elaboragdo dos relatérios resumidos da execu¢io orcamentdria, menciona
uma receita adicional raramente incluida por governos e mesmo TCs, que é a
receita com o Fundo Estadual de Combate de Pobreza (FECOP), formado por
2% do ICMS de apenas alguns produtos. Tal receita totalizou R$ 107 milhées

em 2004 e foi pouco utilizada em educagio, embora a Emenda Constitucional
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Federal (BRASIL, EC n° 31, 2000) que criou tal fundo previsse a destinagio (nao
totalmente) de tais recursos também para a educacio. Em 2005, por exemplo, a
receita com o FECOP foi de R$ 158 milhées, porém sé R$ 650 mil dele foram
empregados ou pelo menos empenhados na educagio, segundo o TCE. Tal receita,
porém, nao é mencionada nos relatérios de 2007 em diante.

Também a contabilizagdo das despesas apresenta fragilidades. Uma é tomar
como referéncia o conceito or¢amentdrio de fungao Educagio e suas subfungoes,
segundo a Lei n° 4.320, que normatiza o orcamento publico, e nio o de MDE,
conforme definido pelos artigos 70 ¢ 71 da LDB. A importancia disso pode ser
observada no fato de durante vdrios anos o governo estadual ter contabilizado
gastos significativos na Secretaria de Ciéncia e Tecnologia como se fossem gastos
em MDE, o que ¢ ilegal, pois muitos destes gastos ou todos eles nio se enquadram
no conceito de MDE e a Secretaria ndo faz parte do sistema de ensino, tanto que
constitui uma secretaria independente da de Educagao.

Outra falha é que as despesas nio sio detalhadas e, portanto, nao hd como
saber se correspondem realmente 8 MDE. Outra é quase nunca esclarecer se as
despesas sao empenhadas, liquidadas ou pagas. O primeiro relatério a afirmar ter se
baseado em despesas liquidadas (conforme orienta¢io dos manuais da Secretaria do
Tesouro Nacional) foi o das contas de 2007. No entanto, os relatérios posteriores se
referem apenas a despesas realizadas, que podem significar apenas as empenhadas.
Outro erro foi aceitar, pelo menos em 2001 e 2002, que os inativos da educagio
fossem considerados no célculo das despesas minimas vinculadas 8 MDE. Para
se ter ideia da importincia de tal gasto, em 2001 e 2002 foram contabilizados,
respectivamente, R$ 98 milhoes e R$ 82 milhoes com os inativos. Tal equivoco s6
foi corrigido pela Resolugao n° 1991/2002, mencionada no Relatério do TCE sobre
as contas estaduais de 2002 (CEARA, TCE. 2003, p. 106), com vigéncia a partir
de 2003. Mesmo assim, o governo estadual continuou computando o pagamento
dos inativos dentro do cdlculo do percentual minimo, embora o TC excluisse o
pagamento dos inativos deste cdlculo. Nos anos seguintes a 2003, o TC afirma ter
excluido as despesas com inativos do cdlculo do montante aplicado em educacio.

Outra falha dos relatérios foi nao registrar se 15% dos impostos foram
aplicados no ensino fundamental e se pelo menos 60% do FUNDEF foram
utilizados na remuneragio dos professores ou profissionais do magistério em
exercicio no ensino fundamental até 2006 (conforme exigido pela Lei n° 9.424,
que regulamentou o FUNDEF) ou se pelo menos 60% do FUNDEB foram
utilizados na remuneragio dos profissionais do magistério em exercicio no ensino
fundamental e no ensino médio desde 2007, conforme estipulado pela Lei n°
11.494, que regulamentou o FUNDEB. No caso do FUNDEB, esta omissao
aconteceu nas tabelas dos relatérios de 2008 a 2010.
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4. Consideracoes finais

Este estudo demonstrou equivocos e inconsisténcias nos procedimentos
adotados pelo TCM e pelo TCE do Ceard que prejudicaram e provavelmente
estdo ainda prejudicando o financiamento da educagio publica.

OTCM oscilou em suasvérias instrugoes normativas desde 1997, com equivocos,
alguns retificados em instrugdes posteriores. Foram detectadas, entre outras, as
seguintes impropriedades ou falhas em tais instrugoes: a) ndo acrescentaram, aos
25% dos impostos, o ganho (que nio deve ser confundido com a complementagio
federal) e o rendimento financeiro com o FUNDEF ou o FUNDEB; b) nio
previram as receitas adicionais a0 minimo (saldrio-educacio, por exemplo), que,
embora nio integrantes da base de célculo dos 25%, sao vinculadas integralmente a
educagio; ¢) consideraram gastos na fungio orcamentdria educagio como sindnimo
de MDE; d) excluiram dos gastos apenas as transferéncias voluntdrias e omitiram
as legais (saldrio-educacio, por exemplo), que, tal como as voluntdrias, nio entram
no cilculo dos 25%; ) nao excluiram as despesas pagas com o ganho e rendimento
financeiro com o FUNDEF ou o FUNDEB; f) aceitaram que despesas com
inativos e pensionistas da educa¢io, embora nio sejam de MDE, pudessem/possam
ser pagas com recursos da educa¢io; g) ndo previram, conforme a orientagio dos
manuais do SIOPE, a contabilizacio dos rendimentos financeiros oriundos de
receitas vinculadas integralmente a educagio (por exemplo, o saldrio-educacio) ou
de 25% dos impostos, geralmente contabilizados na rubrica de receita patrimonial
e ndo considerados na base de cdlculo dos 25%. Um ponto positivo foi excluir, no
cdlculo do percentual minimo, as despesas com o ensino médio, ensino profissional,
ensino superior, complementagio federal, transferéncias voluntdrias.

No casodoTCE, osseus relatérios revelam a inconsisténcia e pouca confiabilidade
dos seus dados e a ndo-contabilizagao e acréscimo ao minimo de receitas vinculadas
integralmente a educagdo, como o saldrio-educagio, a complementagao federal
para o FUNDEF e o FUNDEB, o rendimento financeiro com tais fundos e
transferéncias federais para programas como merenda e transporte escolar etc.
A contabilizagio das despesas em seus relatérios também registra fragilidades,
pois toma como referéncia o conceito orcamentdrio de func¢io Educagio e suas
subfungoes, segundo a Lei n° 4.320, e nio o de MDE. Outra falha foi nio registrar
se 15% dos impostos foram aplicados no ensino fundamental e se pelo menos 60%
do FUNDEEF foram utilizados na remuneracio dos professores ou profissionais do
magistério em exercicio no ensino fundamental até 2006, ou se pelo menos 60%
do FUNDEB foram utilizados na remuneragio dos profissionais do magistério em
exercicio no ensino fundamental e no ensino médio desde 2007.
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