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RESUMO

O artigo analisa os procedimentos adotados pelo Tribunal de Contas de Minas
Gerais para verificar as receitas e despesas vinculadas a educagdo, com base nas
instrucoes normativas e relatorios sobre contas estaduais. Constataram-se equivocos,
oscilagdo, omissdo e falta de clareza na defini¢do dessas receitas e despesas; pouca
consisténcia e, portanto, falta de confiabilidade de dados de relatérios sobre contas
estaduais. A andlise da documentagdo permite concluir que a educagdo puiblica
perdeu e, provavelmente, ainda perde muitos recursos legalmente devidos, embora
a contabilizagdo e fiscalizagdo corretas pelo Tribunal também ndo garantam nada,
pois os governos ndo parecem muito preocupados em cumprir as determinagoes.
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THE INSPECTION OF EDUCATION
REVENUES AND EXPENSES IN THE

BRAZILIAN STATE OF MINAS GERAIS
ABSTRACT

The article examines the procedures adopted by the Audit Office of Minas
Gerais to check the revenue and expenses linked to education, on the basis of
its instructions and reports on State government accounts. It found mistakes,
oscillation, omission and lack of clarity in its many instructions on the definition
of such revenues and expenses, little consistency and, therefore, reliability of
data of reports of State government accounts. The analysis of the documentation
allows us to conclude that public education has lost and is still probably losing
many funds legally linked to it, although accounting and inspection procedures
by the Office is no guarantee, for governments are not much concerned with
complying with the Office decisions.

EDUCATION FUNDING « EDUCATION REVENUES AND EXPENDITURES -
THE AUDIT OFFICE OF THE BRAZILIAN STATE OF MINAS GERAIS

LA FISCALIZACION DE LOS INGRESOS Y

GASTOS DE LA ENSENANZA EN MINAS GERAIS
RESUMEN

El articulo analiza los procedimientos adoptados por el Tribunal de Cuentas de
Minas Gerais para verificar los ingresos y gastos vinculados a la educacion, en
base a las instrucciones normativas e informes sobre cuentas provinciales. Se han
constatado equivocaciones, oscilacion, omision y falta de claridad en la definicion de
estos ingresos y gastos; poca consistencia y, por lo tanto, falta de confiabilidad en los
datos de los informes sobre las cuentas provinciales. El andlisis de la documentacion
permite concluir que la educacion publica perdid y es probable que siga perdiendo
muchos recursos legalmente debidos, aunque la contabilizacion y la fiscalizacion
correctas por el tribunal tampoco aseguran nada, ya que los gobiernos no parecen
muy preocupados con cumplir las determinaciones.

FINANCIACION DE LA EDUCACION + INGRESOS Y GASTOS EN
EDUCACION » TRIBUNAL DE CUENTAS DE MINAS GERAIS
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STE ARTIGO EXAMINA as instrucdes normativas adotadas pelo Tribunal de
Contas do Estado de Minas Gerais na verificacdo da aplicacao dos recur-
sos vinculados a educacao, sendo parte de uma pesquisa sobre o papel
dos Tribunais de Contas — TCs — do Brasil nessa verificacdo. Isso é im-
portante porque os governos estaduais e municipais procuram seguir as
orientacoes dos TCs na sua prestacao de contas, ndo necessariamente as
disposicoes da Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional — LDB -
n. 9.394/96 (BRASIL, 1996¢) ou de pareceres e resolucdes do Conselho
Nacional de Educagdo — CNE. Dai a importancia do estudo dessas inter-
pretacoes para a avaliacdo menos imprecisa dos recursos vinculados a
manutencao e desenvolvimento do ensino — MDE —, conforme definido
pelos artigos 70 e 71 da LDB.

Esta pesquisa procurou obter as normas editadas pelos TCs des-
de a Lei Federal n. 7.348 (BRASIL, 1985), que regulamentou a Emenda
Constitucional Calmon (BRASIL, 1983), restabelecendo a vinculagdo de
recursos para a educacao, eliminada pela constitui¢cdo imposta pela dita-
dura militar em 1967. A Lei n. 7.348 foi tomada como um marco, porque
desde 1967 ndo havia vinculacao constitucional de recursos (restabeleci-
da apenas para os municipios pela Emenda Constitucional n. 1 (BRASIL,
1969)) e porque ela vigorou integralmente até dezembro de 1996 (quan-
do foi promulgada a LDB) e parcialmente a partir de janeiro de 1997,
segundo a interpretacdo dada pelo Parecer n. 26/97 (BRASIL, 1997) do
CNE. Basicamente, a Lei n. 7.348 foi importante porque definiu as re-
ceitas e despesas vinculadas a MDE, conceito que mereceu uma deter-
minacdao menos eldstica do que a permitida pela funcdo orcamentdaria



de “Educacdo e Cultura”, prevista na Lei Federal n. 4.320 (BRASIL, 1964),
que normatiza a elaboracdo e execucdo de orcamentos publicos. Desde
2001 essa funcao foi dividida em duas, uma para a educacao (designada
pelo ntimero 12) e outra para a cultura.

Outras referéncias legislativas adotadas foram as emendas cons-
titucionais n. 14, que criou o Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento
do Ensino Fundamental e de Valorizacdao do Magistério — Fundef -,
em setembro de 1996 (BRASIL, 1996a), e n. 53, que criou o Fundo de
Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Basica e de Valorizacdo dos
Profissionais da Educacdo — Fundeb —, em dezembro de 2006 (BRASIL,
2006), e as leis n. 9.394 (BRASIL, 1996c¢), n. 9.424, que regulamentou o
Fundef (BRASIL, 1996d), ambas de dezembro de 1996, e a n. 11.494, que
regulamentou o Fundeb (BRASIL, 2007c¢). As informacoes e documentos
que procuramos obter no TC foram as seguintes:

1. Legislacdo federal, estadual ou municipal adotada pelo TC para a
averiguacao das receitas e despesas vinculadas a educacao ou, mais
precisamente, a MDE, conforme definida na Lei n. 7.348 e nos ar-
tigos 70 e 71 da LDB. Queriamos saber, por exemplo, o percentual
minimo que o TC considerava correto, no caso de o percentual das
constituicoes estaduais e leis orginicas serem superiores aos 25%
previstos na Constituicao Federal — CF — de 1988 (BRASIL, 1988).

2. Instrugées e normas internas elaboradas pelo TC para o cdlculo das
receitas e despesas vinculadas a MDE desde a Lei n. 7.348. Essas ins-
trucoes sao fundamentais porque os governos estaduais e munici-
pais procuram seguir (quando lhes interessam, é claro) os procedi-
mentos nelas contidos, nao necessariamente a CF, a Estadual ou a
Lei Organica ou a legislacao educacional.

3. Definicdo dos impostos que compoem a base de cdlculo do percen-
tual minimo. Queriamos saber, sobretudo, se eram computadas as
multas e juros de mora dos impostos, a receita da divida ativa de
impostos — DAI —, sua atualizacdo monetdria e as multas e juros de
mora sobre a DAL

4. Contabilizacao dos ganhos, complementacao federal e rendimentos
financeiros com o Fundef/Fundeb, receitas do saldrio-educacao, con-
vénios ou repasses de natureza educacional (merenda e outros), e
receitas de servicos prestados por instituicdes educacionais e opera-
¢oes de crédito para a educacdo. Eram/sdo contabilizados como parte
do percentual minimo ou como acréscimos (como deveriam) a ele?
Este cdlculo é importante porque muitas vezes 0s governos omitem
essas receitas ou as incluem na base de cdlculo do percentual mini-
mo, quando o correto é acrescenta-las integralmente ao minimo.

5. Critérios de calculo do valor devido em educacgao: valores nominais ou
valores reais, ou, em outras palavras, os valores devidos sao corrigidos
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monetariamente? Esses critérios sdo fundamentais numa época de
inflacdo alta e mesmo apés a decretacdao do Plano Real, em julho de
1994, porque a inflagdo persistiu, embora relativamente baixa.

6. Definicdo de despesas consideradas como MDE. E fundamental a cla-
reza sobre essa defini¢do porque ndo raro os governos confundem
essas despesas com as realizadas na funcdo orcamentdria “Educacdo
e Cultura”, modificada para “Educagdo” a partir de 2001, mais am-
pla do que o conceito de MDE, ou com o érgao responsdvel pela
educacao.

7. Critérios de calculo das despesas em MDE - valores empenhados, li-
quidados ou pagos no ano. Essa diferenciacao é fundamental porque
ndo é incomum os governos considerarem os valores empenhados
como os aplicados no ensino, mas cancelarem uma parte de tais
empenhos no exercicio seguinte, fraudando, assim, os valores supos-
tamente aplicados no ensino.

8. Procedimentos adotados pelos TCs tendo em vista a implantacdo
obrigatéria do Fundef, em 1998, e do Fundeb, em 2007.

Entendemos que as receitas vinculadas a educacdo estadual e
municipal sdo as seguintes:

a. no minimo 25% (ou o percentual maior previsto em constituicoes
estaduais e leis organicas municipais, conforme estipula a LDB) de
todos os impostos (inclusive as multas e juros de mora de impostos,
a receita da divida ativa de impostos e suas multas e juros de mora),
mais

b. o ganho com o Fundef ou o Fundeb (ou seja, a diferenca positiva
entre a contribuicdo para esses fundos e a receita com eles), a com-
plementacdo federal para os dois fundos e o rendimento financeiro
com eles, contabilizdveis como acréscimos ao percentual minimo,
mais

c. as receitas integralmente vinculadas a educacao (saldrio-educacao,
convénios, programas e demais repasses, sobretudo federais etc., e
operacoes de crédito vinculadas a educacdo) e os rendimentos finan-
ceiros com elas auferidos, também contabilizdveis como acréscimos
ao percentual minimo.

Vale lembrar que as receitas com o Fundef ou o Fundeb nao
devem ser confundidas com ganhos, os quais s6 acontecem quando a
receita dos governos com esses fundos é superior a sua contribuicdo
para eles. Nesse caso, devem ser contabilizados como acréscimos ao per-
centual minimo. Porém, quando ha perdas (ou seja, quando a receita é
inferior a contribuicdo), elas devem ser contabilizadas dentro do per-
centual minimo. Nesse cdlculo, ndo entram a complementacao federal



e o rendimento financeiro com os fundos, sempre contabilizados como
acréscimos ao percentual minimo, mesmo quando hd perdas.

As despesas, por sua vez, se vinculam a essas receitas, devendo
se classificar como MDE, conforme definidas nos artigos 70 e 71 da LDB.
As despesas pagas pelas receitas (c), mesmo classificadas de MDE, nao
sdo contabilizdveis no percentual minimo ou nas receitas adicionais (ga-
nho, complementacdo e rendimento financeiro) oriundas do Fundef ou
Fundeb. As despesas pagas com as receitas (a) efou (b) tiveram/tém as
seguintes particularidades:

1. de 1989 até 1996, pelo menos 12,5% (a2 metade dos 25%) da recei-
ta (a) deveriam ter sido aplicados pelos estados, DF e municipios
na erradicacao do analfabetismo e na universalizacdo do Ensino
Fundamental, conforme determinado pelo art. 60 do Ato das
Disposi¢oes Constitucionais Transitérias da CF de 1988 (BRASIL,
1988);

2. de 1997 a 2006, pelo menos 15% (60% dos 25%) dos impostos de-
veriam ter sido aplicados por essas esferas de governo “apenas na
universalizacdo do Ensino Fundamental”, sendo que 15% de alguns
desses impostos compuseram o Fundef, dividido entre o governo
estadual e prefeituras de cada estado de acordo com o ntimero de
matriculas no ensino fundamental regular, bem como o peso de
cada tipo de matricula (1% a 4%, 5% a 8%, zona urbana, zona rural, edu-
cacdo especial). Da receita com o Fundef, pelo menos 60% deveriam
ter sido destinados a remuneracdo dos professores (segundo a EC
n. 14/96) ou dos profissionais do magistério (de acordo com a Lei n.
9.424/96) em exercicio no ensino fundamental regular;

3. entre 1997 e 2006, os impostos restantes (no maximo 10%) poderiam
ser utilizados em qualquer nivel ou modalidade de ensino, com a
Unica excecdao dos municipios, que s6 poderiam aplicd-los no ensino
fundamental ou na educacdo infantil, conforme previsto no art. 11
da LDB; os Estados, por sua vez, deveriam destind-los prioritaria-
mente ao ensino fundamental e ao ensino médio;

4. com aimplantacdo do Fundeb (em 2007), constituido de percentuais
provisoérios de impostos em 2007 e 2008 e definitivos (20%) em 2009,
as despesas estaduais e municipais se dividem em dois grupos. O
primeiro grupo sdo as do Fundeb: as estaduais s6 podem ser empre-
gadas no Ensino Fundamental e Médio, enquanto as municipais se
destinam somente a Educacdo Infantil e Ensino Fundamental. Da
mesma forma que, no Fundef, pelo menos 60% do Fundeb se desti-
nam a remuneracao dos profissionais do magistério em exercicio na
Educacdo Infantil e no Ensino Fundamental (caso dos municipios)
e no Ensino Fundamental e no Ensino Médio (caso dos estados). O
segundo grupo é formado por dispéndios financiados pela parcela
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restante dos impostos do Fundeb, ou seja, pelo menos os 5% de dife-
renca entre a contribuicdo para o Fundeb (20%) e o percentual mini-
mo (25%, se for este o percentual previsto na constitui¢ao estadual
ou lei organica), e pelo menos os 25% dos impostos estaduais e muni-
cipais que ndo entram na formacdo do Fundeb (Imposto de Renda -
IR —, recolhido pelos governos estaduais e municipais, imposto so-
bre operacgoes financeiras ligadas ao ouro — IOF-ouro, e o Imposto
Predial e Territorial Urbano — IPTU —, Imposto Sobre Servicos — ISS —,
Imposto sobre Transmissdo de Bens Imoéveis — ITBI). No caso dos
municipios, a receita de impostos fora do Fundeb continua sendo
vinculada a Educagdo Infantil e ao Ensino Fundamental, conforme
previsto no art. 11 da LDB.

A DOCUMENTACAO DO TC E SUA CONFIABILIDADE
O estudo se baseia em instru¢oes normativas — INs — do TC, em alguns
de seus pareceres especificos sobre as receitas e em algumas despesas
em educacgdo e em seus relatérios sobre contas do governo estadual. O
TC editou um grande nimero de instru¢oes normativas, sobretudo de-
pois da implantacao obrigatéria do Fundef (em 1998), oscilando em suas
interpretacoes e cometendo vdrios equivocos e omissoes. Nao comenta-
mos o teor das INs n. 10, de 2003 (MINAS GERAIS, 2003b), e n. 2, de 2005
(MINAS GERAIS, 2005), porque elas ndo modificaram significativamente
as anteriores. Um fato que chama atencdo é que, embora as instrugoes
pretendam se referir ao Estado em suas ementas, elas ndo contém ta-
belas para o cdlculo das receitas e despesas estaduais, mas apenas para
as municipais. Outro fato que chama atencao é que, no exame dessas
contas estaduais, o TC ndo segue os anexos (formuldrios) de suas instru-
coes, optando, apenas parcialmente, pelas tabelas que acompanham as
orientacdes da Secretaria do Tesouro Nacional — STN — em seus manuais
para a elaboracao dos relatérios resumidos da execucdo orcamentdria —
RREOs — dos governos.

A dificuldade para a andlise dos dados é indicada no relatério do
TC sobre as contas estaduais de 2006 (MINAS GERAIS, 2007c¢), no item
“Recomendacoes e determinacoes do exercicio anterior”, apontando a
auséncia de registros dos dados no demonstrativo das receitas e despe-
sas com MDE em 2005, o que, segundo o relator, distorceria a andlise e
a consisténcia dos resultados.

Outros exemplos confirmam a dificuldade de andlise dos dados.
Por exemplo, o relatério do TC sobre as contas estaduais de 2006 (MINAS
GERAIS, 2007c, item 4.4.1.2.5) registra um total de R$ 312 milhdes em
subvengoes e auxilios a institui¢des privadas “sem fins lucrativos” (aspas
nossas) transferidos pela Secretaria de Educacdo, porém as tabelas 114
(subfuncdo do Ensino Fundamental) e 119 (subfuncdo do Ensino Médio)



registram bem menos: R$ 211,3 milhdes, sendo R$ 66,9 milhdes em au-
xilios e R$ 66,9 milhoes em subvencoes sociais, no Ensino Fundamental,
e R$ 9 milhdes, em auxilios, e R$ 11,7 milhdes em subvencoes, no Ensino
Médio. Em outras palavras, hd uma diferenca de R$ 100 milhdes entre os
R$ 312 milhodes que teriam sido transferidos pela Secretaria de Educacdo
e os R$ 211,3 milhdes registrados na mesma rubrica nas subfuncdes
Ensino Fundamental e Ensino Médio.

Outro exemplo é a despesa. Segundo a tabela 112 do relatério
das contas de 2006, a despesa na funcao Educacdo teria sido de R$ 3,625
bilhoes. Ja a tabela 108 registra dispéndio de R$ 4,968 bilhoes. Por ulti-
mo, a tabela 110 registra R$ 5,018 bilhoes de despesa liquidada. Em sin-
tese, os dados sdao muito discrepantes e o TC ndo explica tal discrepan-
cia. A comparacao entre os dados indicados pelos governos no Sistema
de Informacdo sobre Orcamento Ptblico em Educacdo — Siope —, do
Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacdo — FNDE -, e os regis-
trados pelo TC em seus relatérios também apontam discrepancias. Por
exemplo, em 2007, segundo os dados lancados pela prefeitura de Belo
Horizonte no Siope, o percentual aplicado teria sido de 29%, ao passo
que a pagina do TC aponta o percentual de 25,24%.

A CONTABILIZACAO DA RECEITA
Na contabilizacdo da receita, a Instrucdo Normativa n. 2/97 (MINAS
GERAIS, 1997b) mandou incluir na base de cdlculo do percentual mini-
mo quase todas as receitas de impostos arrecadados pelos municipios
ou a eles transferidos pelos governos federal e estadual, porém ndo as
a) multas e juros de mora dos impostos, também ndo a b) divida ativa
dos impostos — DAI — e ¢) suas multas e juros de mora, o que s6 veio a
acontecer, parcialmente, na IN/2 (MINAS GERAIS, 2002), que, no entan-
to, s6 mencionou multas e juros de mora de impostos. A IN n. 8 (MINAS
GERAIS, 2004a), por sua vez, incluiu a) e b), porém ndo as multas e juros
de mora da DAL sé incluidas na IN/3 (MINAS GERAIS, 2007a). As INs
seguintes — n. 6 (MINAS GERAIS, 2007b) e n. 13 (MINAS GERAIS, 2008) —
contabilizaram corretamente todas as receitas a), b) e c). As INs n. 2/97
(MINAS GERAIS, 1997b) e n. 1/98 (MINAS GERAIS, 1998) também ndo in-
cluiram a compensacdo financeira prevista na Lei Complementar — LC —
n. 87/96, conhecida como Lei Kandir, ou de desoneragao do ICMS das ex-
portacoes (BRASIL, 1996b) na base de cdlculo dos 25%, omissdao corrigida
a partir da IN n. 2/02. No seu relatério sobre as contas estaduais de 2003
(MINAS GERAIS, 2004b), o TC registra que o governo estadual ndo vinha
contabilizando as multas e juros de impostos, bem como a divida ativa
com seus juros e multas na base de cdlculo.

Outro equivoco das instrucoes é que em nenhum momento
preveem a contabilizacdo das receitas adicionais ao minimo, como o
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saldrio-educacgdo, convénios, operacoes de crédito para a educacgdo etc.
Na falta desse controle, tais receitas adicionais podem ter sido emprega-
das para financiar gastos que sé poderiam ser pagos com o0s 25% dos im-
postos. E estranho que o TC nio tenha tido esta preocupacio porque a
Carta dos Técnicos do Ministério da Educacao — MEC — e dos Tribunais de
Contas sobre o Fundef (BRASIL, 1999), que pretendeu padronizar a con-
tabilizacdo de receitas e despesas vinculadas a MDE e foi subscrita por
representante do TC de Minas Gerais, foi acompanhada de uma tabela
prevendo, ndo s6 a contabilizacdo da receita de impostos vinculados a
educacdo, a contribuicdo e receita com o Fundef, mas também as recei-
tas adicionais, como convénios e saldrio-educacao. Também o manual
da STN para a elaboracao do RREO previa, a partir da segunda edicao
(BRASIL, 2002), o registro das receitas e despesas adicionais, ou seja,
fora dos 25%. E verdade que, pelo menos no caso das contas estaduais,
o TC esteve atento para tais receitas, como demonstram os relatérios
sobre as contas estaduais de 2003, 2006 e 2008 (MINAS GERAIS, 2004b,
2007c, 2009).

Outro equivoco das INs n. 2/97 e n. 1/98 foi, na contabilizacdo
da receita do Fundef, a omissdo da receita com o Fundo de Participacao
do Estado — FPE — e a compensacdo financeira prevista na LC n. 87/96,
mencionando apenas trés dos impostos municipais (Imposto sobre
Circulacao de Mercadorias e Servicos — ICMS -, Fundo de Participacdo
dos Municipios — FPM — e Imposto sobre Produtos Industrializados —
IPI -, o correto é IPl-exportacao) que contribuiram para o Fundef. A par-
tir da IN n. 2/02, a receita dos impostos do Fundef passou a ser designa-
da como transferéncias multigovernamentais, seguindo orientacao do
manual da STN para a elaboracao do RREO, corrigindo, assim, aquela
omissdo. Os anexos das INs n. 2/97 e n. 1/98, por sua vez, equivocaram-
-se ao designar o rendimento financeiro com a receita do Fundef como
rentabilidade, quando o correto é receita das aplicacoes financeiras do
Fundef, equivoco corrigido nas INs posteriores.

Um equivoco no texto de todas as instrucoes (desde a n. 2, de
1997, até a n. 13, de 2008), na definicdo dos impostos que compdem
tanto o Fundef quanto o Fundeb, foi ndo fazer a distincao entre a re-
ceita com o ICMS (arrecadado pelo Estado) e a transferéncia federal da
compensacdo financeira prevista na LC n. 87/96 (relativa a desoneracdo
do ICMS das exportagoes). Ora, sdo duas receitas diferentes e ndo cabe
confundi-las, tanto que as tabelas das instrucdes (a partir da IN n. 2/02)
reconhecem a diferenca. A confusao se manifesta na seguinte formu-
lacdo, que aparentemente pretendeu englobar essas receitas numa so
receita: o Fundef é composto de 15% da

..parcela do imposto sobre operacdes relativas a circulagcéo
de mercadorias e sobre prestacdes de servicos de transporte



interestadual e intermunicipal e de comunicacao - ICMS - devida
ao Estado e aos Municipios, /incluida na base de calculo do valor
correspondente ao montante de recursos financeiros transferidos,
em moeda, pela Unido ao Estado e Municipios a titulo de com-
pensacao financeira pela perda de receitas decorrentes da deso-
neracdo das exportacdes, nos termos da Lei Complementar n. 87,
de 13 de setembro de 1996, bem como de outras compensacdes
da mesma natureza que vierem a ser instituidas. (MINAS GERAIS,
2002, art. 82 inc. |, grifo do autor)

E verdade que o pardgrafo 2° do art. 1° da Lei n. 9.424, que re-
gulamentou o Fundef, mandou incluir na base de calculo do ICMS essa
transferéncia federal, o que nos parece um equivoco da legislacao,
pelo simples fato de o ICMS ser dividido entre o governo estadual e
as prefeituras, enquanto a transferéncia da compensacdo financeira da
LC n. 87/96 é feita diretamente pelo governo federal a Estados, Distrito
Federal e municipios. O equivoco fica adicionalmente evidenciado no
fato de as tabelas dos manuais da STN registrarem essas receitas separa-
damente, ndo incluindo a transferéncia da LC n. 87/96 no ICMS, confor-
me a orientacdo equivocada do § 2° do art. 1° da Lei n. 9.424. A distincao
entre essas receitas fica clara no inciso I do art. 8° da Lei n. 9.424, que
separa o ICMS e a compensacao financeira.

Uma receita nunca contabilizada nas instrucdoes normativas do
TC e tampouco nos relatdrios das contas estaduais de 2003, 2006 e 2008
é a oriunda dos rendimentos financeiros com todas (ndo s6 o Fundef ou
o Fundeb) as receitas vinculadas a educacdo, ou seja, com os 25% dos
impostos e as receitas adicionais aos 25% (o saldrio-educacdo, convénios,
transferéncias do FNDE etc.). Essa orientacao de contabilizacdao consta
do manual do Siope, do FNDE, e é um instrumento de manutencado dos
valores reais vinculados a educagdo. No caso do governo estadual, essa
receita ndo deve ser desprezivel. Infelizmente, os relatérios do TC ndo
esclarecem a origem da receita patrimonial de valores mobilidrios (a
rubrica que abrange esses e outros rendimentos).

A CONTABILIZACAO DAS DESPESAS DE MDE

Provavelmente o principal problema na identificacdo de tais despesas
seja o fato de o TC ndo verificar com rigor se elas correspondem real-
mente a MDE, com base no previsto no art. 70 da LDB e mesmo na defi-
nicdo “varidvel” dada em suas instrugoes. Por exemplo, o item 4.4.1.2.5
do relatério das contas estaduais de 2006 (MINAS GERAIS, 2007c¢) revela
que a Secretaria de Educacao teria destinado R$ 312 milhdes em sub-
vencoes e auxilios a instituicdes privadas sem fins lucrativos, o maior
volume de todos os 6rgdos estaduais, que totalizou R$ 862 milhoes.
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Dentre as fontes de recursos que cobriram tais subvencoes e auxilios
em 2006, sobressaem a cota estadual do saldrio-educacdo e o Fundef.
O mesmo relatério registra que esse valor teria sido também bastan-
te significativo em anos anteriores. Em 2003 (MINAS GERAIS, 2004b),
tais subvencoes e auxilios teriam totalizado R$ 140 milhdes, a metade
paga pelo saldrio-educacio. E estranho que o relatério do TC se limite
a registrar tais dados sem manifestar surpresa com volume tdo grande
de recursos e se perguntar/investigar se tais instituicoes sdo realmente
sem fins lucrativos. O relatério parece fazer vista grossa para o fato de
que o saldrio-educacdo e o Fundef s6 podiam legalmente ser utilizados
no Ensino Fundamental ptiblico, ndo destinados a institui¢ées privadas
“sem fins lucrativos”, que ndo se enquadram na definicdo legal de MDE.

A definicao de despesas em MDE variou ao longo das instrucdes,
ndo seguindo necessariamente o previsto na Constituicdo Federal, na LDB
ou no parecer n. 26, do Conselho Nacional de Educacdo (BRASIL, 1997).
Por exemplo, as duas instrucoes de 1991 (MINAS GERAIS, 1991a; 1991b),
aparentemente as primeiras, desde a Lei n. 7.348 (BRASIL, 1985) e a CF de
1988 (BRASIL, 1988), mudaram em poucos meses o significado de MDE.
Enquanto a n. 2/91 ndo considerava gasto em alimentacdo e assisténcia a
satilde como MDE, a n. 4 fez o contrdrio, incluindo em MDE a merenda es-
colar, a assisténcia médica, como médicos, dentistas, enfermeiros, instru-
mental, medicamentos, “ndo computados os provenientes de contribui-
¢oes sociais ou repasses da Unido e do Estado”. A Gltima frase ndo é muito
clara e aparentemente quer dizer que tais contribui¢oes ou repasses nao
seriam considerados no pagamento dessas despesas com o educando, ou,
em outras palavras, as despesas s6 seriam classificadas como MDE se pa-
gas com 25% dos impostos, o que é uma formulacao muito anémala, tanto
que a LDB excluiu de MDE essas despesas, que deveriam ser pagas com
recursos fora dos 25% dos impostos. O equivoco do TC foi reconhecido
pelo art. 15 da sua IN n. 2/97 (MINAS GERAIS, 1997b), que restabeleceu a
validade dos incisos 8 e 9 da Instrucdo n. 2/91.

A partir da IN n. 2/97, tais despesas ndo foram consideradas
como MDE pelo TC, obviamente porque a LDB é muito explicita quanto
a isso, o que ndo significa necessariamente que o TC tenha verificado a
inclusdo de tais despesas em MDE pelos governos. Os relatérios do TC
sobre as contas estaduais de 2003, 2006 e 2008 (MINAS GERAIS, 2004b,
2007c e 2009) nao deixam claro se isso foi feito. Por exemplo, o relatério
sobre as contas de 2006 registra a despesa de R$ 81 milhdes em alimen-
tacdo escolar, provavelmente incluida nas despesas de MDE. Vale lem-
brar que o TC, em 1997 (MINAS GERAIS, 1997¢), em resposta a consulta
da prefeitura de Catas Altas, considerou que elas poderiam ser incluidas
em 1997 porque a LDB foi sancionada no final de dezembro de 1996,
quando os orcamentos jd estavam prontos, e porque ela fixava um ano
para os municipios se adaptarem as suas determinacoes.



Outro exemplo de oscilacdo é a destinacdo do minimo de 60%
do Fundef. Enquanto a IN n. 2/97 (art. 9°) determinava que os beneficid-
rios seriam os profissionais do magistério no Ensino Fundamental, o seu
anexo III (relativo aos gastos do Fundef) reservou o percentual para uma
categoria mais ampla, constituida pelo “pessoal em efetivo exercicio”,
que abrangeria até os inativos da educacao, o que é contraditério, uma
vez que os inativos ndo estdo mais em efetivo exercicio. A IN n. 1, de
abril de 1998 (MINAS GERAIS, 1998), por sua vez, baseando-se na EC 14,
restringiu, no Anexo III, os 60% aos professores em efetivo exercicio no
Ensino Fundamental, porém ndo fez a mesma modifica¢do no art. 9°
(que se refere aos profissionais do magistério), de modo que a instrucao
continuou contraditéria. J4 a IN n. 1/99 (MINAS GERAIS, 1999) voltou
atrds e restabeleceu a destinacdo minima de 60% para os profissionais
do magistério no Anexo III, conservando, no entanto, o equivoco de per-
missdo de uso dos recursos do Fundef para pagar inativos e pensionistas,
contido no Anexo III das INs n. 2/97 e n. 1/98.

Essa incongruéncia de classificacio do pagamento dos inativos
em MDE fica clara quando se observa que o Anexo IV (demonstrativo da
aplicacdo trimestral dos recursos) da IN n. 2/97 definia que as despesas
seriam as estipuladas no art. 70 da LDB, que ndo menciona inativos. O
equivoco ndo é mencionado nas INs posteriores, o que nao significa que
o TC tenha excluido tais despesas. Por exemplo, em 19/11/2003, o TC,
mediante o Aviso n. 1 (MINAS GERAIS, 2003a), deliberou que tais despe-
sas seriam incluidas no percentual apurado em MDE até o TC tomar “de-
cisdo definitiva acerca da matéria, que se dard mediante estudo elabo-
rado por comissdo especifica” (MINAS GERAIS, 2003a). O curioso é que,
em setembro de 1997, o conselheiro Simdo Pedro Toledo, do TC, em
resposta a consulta n. 450.921, formulada pelo presidente da Associacao
dos Municipios da Microrregido do Vale do Paraibuna, considerou que
“o pessoal inativo deve ser pago com os recursos previdencidrios do
Municipio, ndo podendo ser incluidas essas despesas na MDE” (MINAS
GERAIS, 1997a), o que mostra a falta de uniformidade de interpretacao
entre os conselheiros do TC.

Outro equivoco na definicio de MDE pelo TC foi o pardgrafo
Gnico do art. 5 da IN n. 2/97 (ndo repetido nas INs posteriores), que
estipulava que 60% dos gastos em docentes e profissionais da educacao
e dos inativos deveriam ser destinados aos profissionais do magistério
em exercicio no Ensino Fundamental puablico. Ora, os 60% tinham como
referéncia a receita do Fundef, ndo os gastos com o total de docentes e
profissionais da educacao, inclusive os inativos.

Na destinacdo de pelo menos 60% do Fundef para a remuneracao
dos profissionais do magistério, a IN n. 2/97 fez uma ressalva curiosa:
“observando-se os limites das despesas com o funcionalismo publico fi-
xados pela Lei Complementar Federal n. 82, de 27/3/95”. A IN n. 2/02 e
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instrugoes posteriores fizeram restricdo parecida, com base na Lei de
Responsabilidade Fiscal, LC n. 101/00 (BRASIL, 2000), estipulando que os
60% do Fundef e Fundeb deveriam observar “os limites de despesas com
pessoal fixados pela LC 101/00”. Ou seja, a prioridade, segundo o TC, é o
cumprimento dessas leis complementares, ndo os 60% do Fundef ou do
Fundeb, o que ndo faz sentido, uma vez que o Fundef e o Fundeb foram
criados por emenda constitucional e, portanto, estavam/estdo acima da
lei complementar na hierarquia legislativa. Isso é confirmado pelo ma-
nual do Fundeb, editado pelo MEC, o qual esclarece que o

..minimo de 60% do Fundeb para fins de pagamento da remune-
racdo do magistério emana da Constituicdo Federal, portanto fora
do alcance de outro mandamento infraconstitucional que conte-
nha regra distinta. A Lei de Responsabilidade Fiscal, ao estabe-
lecer percentual maximo das receitas correntes liquidas para fins
de cobertura dos gastos com pessoal, ndo estabelece mecanismo
que comprometa o cumprimento definido em relacdo a utiliza-
cdo dos recursos do Fundeb. Trata-se de critérios legais, técnica e
operacionalmente compativeis, que devem ser rigorosamente ob-
servados pelos Estados, pelo Distrito Federal e pelos Municipios.
(BRASIL, 2008, item 7.2)

Essa interpretaciao é confirmada pelo Parecer n. 1, de 2007, da
Camara de Educacdo Bésica do Conselho Nacional de Educacao, segundo
o qual, se os gastos com pessoal excederem o percentual mdximo fixado
na Lei de Responsabilidade Fiscal, impoe-se reduzir os gastos do governo

..com pessoal, mas nunca os gastos com o pessoal da educacao
se essa reducdo levar ao descumprimento da destinacdo minima
obrigatdria para a manutencdo e desenvolvimento do ensino pu-
blico (art. 212, CF), respeitada a subvinculacdo minima obrigatoria
destinada a valorizacdo do magistério (inciso Xll, art. 60 da ADCT).
(BRASIL, 2007a, p. 7)

A IN n. 8/04 (MINAS GERAIS, 2004a), por sua vez, com base
na Lei Federal n. 10.845 (BRASIL, 2004), que criou o Programa de
Complementacao ao Atendimento Educacional Especializado as Pessoas
Portadoras de Deficiéncia — Paed —, permite que o percentual minimo
de 60% do Fundef contemple profissionais do magistério publico mesmo
“quando cedidos a Apae ou a outras entidades privadas sem fins lucrati-
VoS que prestem servicos gratuitos na modalidade de educacao especial”,
além de apoio técnico e financeiro a tais entidades. Entretanto, a IN n.
8 se contradiz com o seu artigo que exclui subvencoes a Associacoes de
Pais e Amigos dos Excepcionais — Apaes — da definicao de MDE e omite



a exigéncia da Lei n. 10.845 de que a transferéncia de recursos financei-
ros a essas entidades seria condicionada a aprovacdo pelos conselhos
do Fundef. Um atenuante da IN n. 8 é, no entanto, que ela nao foi tao
privatizante quanto a Lei n. 10.845, pois esta faculta aos estados, Distrito
Federal e municipios ndo sé a cessdo de professores e profissionais es-
pecializados, mas também de material diddtico e pedagdgico, recursos
para construcoes, reformas, ampliacoes e aquisi¢ao de equipamentos,
transporte escolar, além de distorcer o sentido legal de MDE, ao conside-
rar tais despesas como MDE, ndo previsto no art. 70 da LDB.

A omissdo dos governos e/ou conivéncia com tais entidades pri-
vadas intensificaram-se com a Lei n. 11.494 (BRASIL, 2007c), que regula-
mentou o Fundeb, incluindo creches (até 2020) e pré-escolas (até 2011),
além das institui¢oes de educacdo especial, desde que conveniadas com
o Poder Publico e atendam a uma série de requisitos, facilmente cum-
pridos, uma vez que a fiscalizacdo é sempre muito débil, quando nao
corrupta. Da mesma forma que a Lei n. 10.845, a n. 11.494 prevé que
profissionais do magistério da rede publica cedidos a tais entidades se-
rao considerados como se estivessem em efetivo exercicio na rede pu-
blica. E verdade que tal dimensio privatista ndo constava da Emenda
Constitucional do Fundeb (n. 53), nem da Medida Proviséria n. 339,
tendo sido incluida por deputados federais durante a tramitacdo dessa
Medida Proviséria.

Um ponto positivo, pouco explicitado em instrucoes de TCs, é
0 que estipula ser o percentual minimo o das leis organicas — LOs —, se
superior a 25%. Essa determinacao é crucial porque ha governos cujas
constituicoes estaduais ou LOs estipulam percentual superior a 25%
que arguiram, com éxito, no Supremo Tribunal Federal ou no Tribunal
Estadual de Justica, a inconstitucionalidade do percentual superior a
25%, como fizeram, respectivamente, os do Estado do Rio de Janeiro,
em 1993, na gestdo de Brizola, e municipal do Rio de Janeiro, em 1999.
Por isso, é positiva essa explicitacdo de que o percentual minimo é o
das LOs. Entretanto, os anexos de todas as instrucoes sé fazem referén-
cia aos 25%, o que pode induzir prefeitos a sé se acharem obrigados a
aplicar 25%, mesmo quando as LOs estabelecam percentual superior.
Contraditoriamente, o TC, com base em dados de sua pigina (www.tce.
mg.gov.br), parece basear-se apenas nos 25%, mesmo quando as LOs pre-
veem percentual superior a 25%, conforme € o caso de Belo Horizonte e
Coronel Fabriciano, que determinam 30% para a educacao.

A proposito desse percentual minimo, uma contradicdo em to-
das as INs é que ele é destinado ao ensino publico, porém admitem que
recursos publicos sejam destinados a escolas confessionais, filantrépi-
cas e comunitdrias e a atividades universitdrias de ensino e pesquisa,
por exemplo. A contradicdo tem origem na propria LDB, que reserva
o percentual minimo ao ensino publico (uma restricdo ao art. 212 da
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CF, que ndo menciona ensino publico, mas apenas o ensino) e permite,
com base na CF, a destinacdo de recursos publicos a tais escolas desde
que atendam a vdrios requisitos legais, nem sempre cumpridos, até por-
que nunca ou raramente sdo fiscalizados corretamente. Embora essa
destinacdo seja legal, ela ndo se enquadra em MDE, uma vez que a LDB
(art. 70) ndo é explicita quanto a isso, ou seja, ndo define que tal desti-
nacao seja classificivel de MDE e, portanto, financidvel com os 25% dos
impostos. Em outras palavras, o governo nao pode usar parte dos 25%
dos impostos nessas escolas. Entretanto, o TC, tal como fizera no caso
dos inativos na IN n. 2/97, tomou a liberdade de ampliar, a partir da
IN n. 6/07 (art. 5°, pardgrafo 3°), o conceito de MDE, incluindo o repasse
a institui¢oes comunitdrias, confessionais ou filantrépicas sem fins lu-
crativos, conveniadas com o Poder Publico e que oferecem a educacio
especial gratuita,

..Observadas as respectivas areas de atuacdo prioritaria [ou seja,
educacédo infantil e ensino fundamental, no caso dos municipios,
e ensino fundamental e ensino médio, no caso do Estado], desde
que tenha autorizacdo na Lei de Diretrizes Orcamentarias, dota-
cdo orcamentaria especifica, detalhada por programas, projetos
ou atividades e prestacdo de contas, nos termos dos arts. 70 e 77
da Lei Federal n. 9.394/96 c¢/c art. 26 da LC n. 101/2000. (MINAS
GERAIS, 2007b)

Vale lembrar que este art. 77 permite a destinacdo de recursos
publicos a tais escolas, porém a definicio de MDE é dada unicamente
pelo art. 70, que nao classifica o repasse a tais escolas como MDE.

Entre os vdrios incisos classificdveis de MDE no art. 70 e, por-
tanto, financidveis com os 25% um sdo as bolsas de estudo a alunos de
escolas publicas e privadas, que teve varios acréscimos nas instrucoes. A
IN n. 2/97 (MINAS GERAIS, 1997b), por exemplo, acrescentou a essa for-
mulacdo “preferencialmente direcionadas ao ensino fundamental e ao
ensino médio”. Ja a IN n. 2/02 (MINAS GERAIS, 2002) estabeleceu que o
municipio deve dar preferéncia a bolsas no Ensino Fundamental, e o es-
tado, no Ensino Médio, presumindo equivocadamente que o estado nao
fosse responsdvel também pelo Ensino Fundamental. A IN n. 8 (MINAS
GERAIS, 2004a), por sua vez, manteve a formulacdo da IN n. 2/02, mas
acrescentou a ressalva: “desde que devidamente comprovada a inexis-
téncia de vagas na rede publica de ensino”, o que pode ser interpretado
como uma constatacao ou apenas suspeita pelo TC de que governos ofe-
recessem bolsas (em troca de votos ou para sustentar escolas privadas?)
nessas escolas, mesmo quando a publica tivesse vagas. As INs n. 3/07,
n. 6/07 e n. 13/08 mantiveram a ressalva, porém definiram que as bol-
sas oferecidas pelos municipios seriam em creche, pré-escola e Ensino



Fundamental, enquanto as oferecidas pelo estado seriam no Ensino
Fundamental e Médio. Vale lembrar que ndo encontramos tais acrés-
cimos e ressalvas em nenhuma instrucao de outros TCs. De qualquer
maneira, um problema dessa formulagdo é ndo deixar claro que tais bol-
sas, embora classificiveis de MDE, ndo podiam ser pagas com recursos
do Fundef e do Fundeb, destinados exclusivamente ao ensino publico.
Em outras palavras, as instrugoes confundiram os gastos pagos por esses
fundos (destinados exclusivamente ao ensino publico) com os classifica-
veis de MDE (categoria mais ampla). E verdade que a Lei do Fundeb (n.
11.494) prevé a distribuicado de recursos do Fundeb a creches, pré-escolas
e instituicoes de educacdo especial conveniadas com o Poder Publico,
ou seja, a instituicoes privadas, porém a Emenda n. 53 (do Fundeb), “su-
perior” a lei, reserva o Fundeb apenas ao ensino publico. Em outras
palavras, a Lei n. 11.494 é inconstitucional neste aspecto. De qualquer
modo, as instrucoes normativas, com base na LDB, estabelecem que a
concessao de bolsas seria condicionada a comprovacao de insuficiéncia
de recursos por parte dos bolsistas e a inexisténcia de vagas na rede
publica de domicilio do educando, condi¢cdes muito provavelmente nao
verificadas pelo TC.

Outra formulacdo privatista, presente na IN n. 2/97 (e atenuada
parcialmente a partir da IN n. 2/02), foi definir que as “atividades uni-
versitdrias de pesquisa e extensdo poderdo receber apoio financeiro do
Poder Ptiblico por intermédio, também, de bolsas de estudo”. E priva-
tista porque nao define se essas atividades seriam publicas ou privadas,
permitindo, pois, a destinacdao de recursos publicos a instituicdes priva-
das de Ensino Superior, sobretudo porque essa formulacdo consta do art.
213 (§ 2°) da CF de 1988, que prevé tal destinacdao, sem definir, no en-
tanto, se as instituicdes seriam ptiblicas ou privadas. E um equivoco por-
que, pela CF, os Municipios devem atuar prioritariamente na Educacdo
Infantil e no Ensino Fundamental, e os estados, no Ensino Fundamental
e no Ensino Médio. Além disso, conforme o art. 11 da LDB, os muni-
cipios s6 poderiam atuar em niveis ulteriores ao Ensino Fundamental
(por exemplo, Ensino Médio e Ensino Superior), “depois de atendidas
plenamente as necessidades de sua drea de competéncia e com recursos
acima dos 25% ou de percentuais superiores fixados pelas respectivas
Leis Organicas”, conforme reconhece o préprio TC, que acrescenta essa
formulagdo a partir da IN n. 2/02. Mesmo com esse acréscimo atenuante,
as INs permaneceram contraditérias, pelo menos no caso dos munici-
pios, porque as prefeituras s6 poderiam atuar no Ensino Superior depois
de atendidas plenamente a Educacdo Infantil (o que ainda estd longe
de acontecer) e o Ensino Fundamental (responsabilidade compartilhada
com o estado).

A IN n. 8/04 acrescentou um inciso interessante (repetido nas
INs n. 3/07, n. 6/07 e n. 13/08), Gnico em instru¢des normativas de TCs,
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na definicao do que ndo é MDE, excluindo despesas com “bens, servicos
e contribuicoes cujos controles da Administracao ndo permitam certifi-
car que eles foram alocados ou se referem ao setor de educacio (como
combustivel, manutencdo da frota, contribuicdo previdencidria patro-
nal)”. Isso pode indicar que o TC detectou esse tipo de burla nas contas
da educacao.

Uma exigéncia comum em todas as INs a partir de 1997 foi a de
que os recursos da educacdo, uma vez arrecadados, fossem transferidos
para o 6rgdo responsavel nos prazos fixados no art. 69 da LDB. Exigéncia
pouco comum em INs de TCs, se cumprida pelos governantes evitaria
que a Secretaria de Fazenda ou das Financas controlasse o dinheiro da
educacao e o utilizasse para fins ndo necessariamente vinculados a MDE.

A verificacdo trimestral dos valores aplicados e, se ndo corres-
pondentes a 25%, sua correcao e compensacao no trimestre seguinte,
conforme exigido pela LDB, estd presente em todas as INs e ndo é co-
mum em instru¢oes normativas de TCs. Entretanto, as INs ndo escla-
recem se tais valores serdo os empenhados, os liquidados ou os pagos.
Aparentemente, serdo valores empenhados, pois nenhuma instrucao,
pelo menos no texto, faz referéncia clara a despesas liquidadas ou pa-
gas. E verdade que o anexo IV da IN n. 2/02 (assim como as instrucdes
posteriores, por exemplo, a n. 8/04, e a n. 3/07) determina que os valores
da verificacdo trimestral sejam os pagos (“nos trés primeiros trimestres,
considerar os valores efetivamente pagos e no ultimo trimestre consi-
derar, também, as inscricdes em restos a pagar para as quais haja cor-
respondente disponibilidade de caixa”), porém o texto da IN n. 2/02 sé
menciona valores empenhados. A tnica referéncia a valores pagos no
texto das instrucoes desde a IN 2/97 é a relativa ao Fundef. Essa exigén-
cia de aplicacdo do percentual minimo no trimestre, se cumprida, di-
minuiria as perdas reais dos recursos vinculados a MDE, tao frequentes
em épocas de inflagdo alta, e seria fundamental porque os rendimentos
financeiros obtidos com a receita de impostos nunca ou raramente sao
contabilizados na base de cdlculo desse percentual minimo.

Entretanto, se os valores forem os empenhados, essa exigéncia
progressista perde sua forca porque os empenhos ndo resultam neces-
sariamente em gastos efetivos, podendo ser cancelados a qualquer mo-
mento por governantes. Essa manobra é conhecida dos tribunais, con-
forme revelou o conselheiro Flavio Régis Xavier de Moura e Castro, do
TCE-MG em 1998 e entdo presidente da Associacio dos Membros dos
Tribunais de Contas do Brasil, em palestra proferida no 3° Encontro dos
Tribunais de Contas do Brasil, em agosto de 1999. Explica ser conhecida a
pratica dos governantes lancarem em “restos a pagar” empenhos que
demonstram a aplicacao do percentual minimo, mas que sao cancelados
no ano seguinte (CASTRO, 1999, p. 18).



A formulacdo do § 4° do art. 1° da IN n. 2/97 (repetida em todas as
INs posteriores), de vedar, no exercicio seguinte, a compensacao da di-
ferenca nao aplicada no dltimo trimestre do ano, apresenta problemas.
Em primeiro lugar, essa proibi¢do nao consta do art. 69 da LDB, sendo
acrescentado pelo TC, que, assim, se achou no direito de modificar a lei.
Em segundo, contradiz um pardgrafo da Lei n. 11.494 (transcrito em to-
das as instrucdes normativas editadas a partir da aprovagao do Fundeb —
por exemplo, o pardgrafo 5° do art. 9 da IN n. 3/07), que permite que até
5% do Fundeb sejam aplicados no trimestre do exercicio seguinte. Em
terceiro, muitos empenhos, quando ndo cancelados, sdo pagos somente
no exercicio seguinte (conforme reconhece o préprio TC nos seus rela-
torios sobre as contas estaduais de 2003, 2006 e 2008), o que levanta o
problema dessa contabilizacdo, ndo resolvido pelas INs n. 2/97 e n. 1/98.
A IN n. 2/02, no pardgrafo tnico do art. 6°, assim como o seu anexo
IV, procurou, embora insatisfatoriamente, resolver isso, definindo que
somente as despesas inscritas em restos a pagar com disponibilidade
de caixa seriam consideradas na apuracdo dos gastos em MDE. Ora, os
restos a pagar podem incluir tanto os empenhados, porém nao liquida-
dos, quanto os ja liquidados, estes ultimos os tinicos com garantia de
pagamento futuro, ao contrdrio dos apenas empenhados, mesmo que
haja disponibilidade de caixa para pagamento dos dois. A formulacao
foi alterada a partir da IN n. 3/07 (art. 7°), que, na apuragdo dos gastos
em MDE, excluiu os restos a pagar processados e ndo processados sem a
correspondente disponibilidade de caixa. Entretanto, o seu anexo IV nao
repete essa distin¢do, repetindo o mesmo texto das INs n. 2/02 e n. 8/04,
considerando apenas restos a pagar com disponibilidade de caixa.

A proposito da aplicacdo trimestral, os anexos das instrucoes sao
omissos ou falhos. Por exemplo, o anexo IV das INs n. 2/97 e n. 1/98
pretende apresentar um quadro demonstrativo dos gastos em MDE,
baseado aparentemente apenas no percentual minimo dos impostos e
transferéncias, nao computando o possivel ganho com o Fundef (quan-
do a prefeitura recebeu mais do que contribuiu), os rendimentos com o
Fundef (previstos no Anexo II), e outras adicionais ao minimo, como as
de convénios e saldrio-educacao. O TC poderia alegar que tomou como
referéncia apenas o percentual minimo dos impostos porque é o que
estd previsto no art. 69 da LDB, nele incluindo sé a contribuicdo de 15%
de alguns impostos para o Fundef, conforme estipula a IN n. 1/98. Essa
insuficiéncia foi sanada, apenas parcialmente, pela IN n. 2/02, que pre-
vé, ndo so a verificacao do percentual minimo dos impostos, mas tam-
bém, através do anexo V, a receita total com o Fundef, que inclui a recei-
ta com base no ntmero de matriculas no Ensino Fundamental regular
e, portanto, o possivel ganho na redistribuicdo da receita estadual entre
o governo estadual e as prefeituras, mas também a complementacao
federal e o rendimento financeiro com a receita.
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A propésito desse rendimento com o Fundef, embora nenhum
texto das instrucoes deixe claro que ele deve ser contabilizado como
acréscimo ao percentual minimo (ou seja, é uma receita adicional), as
tabelas fazem o seu registro como acréscimo. Entretanto, os relatérios
do TC sobre as contas estaduais parecem contabilizar o rendimento
financeiro de R$ 29 milhdes, em 2003, e R$ 23 milhoes, em 2006, com
o Fundef dentro dos 25%. Outro equivoco do TC foi utilizar o saldo fi-
nanceiro (o que sobrou do exercicio anterior, que ndo deve ser confun-
dido com restos a pagar) do Fundef em 2003 (R$ 84 milhdes) e 2006
(R$ 103 milhdes) para pagar despesas do exercicio seguinte. Para se ter
uma ideia da distorcao provocada por essa prdtica, em 2003 o TC con-
tabilizou R$ 1,409 bilhdo de despesa paga com o Fundef, porém a sua
receita foi de R$ 1,316 bilhdo, o que mostra que a diferenca foi paga com
o saldo do exercicio anterior e o rendimento financeiro.

Outra distorcao é provocada pela contabilizagdo, no exercicio de
referéncia, de despesas de exercicios anteriores. Segundo o relatério do
TC sobre as contas estaduais, o percentual minimo sé superou 25% em
2003 porque o governo incluiu pagamento de pessoal de exercicio ante-
rior, de R$ 31 milhdes, com a concordancia do TC, que, sem se posicionar,
apenas reproduz manual do MEC sobre o Fundef, segundo o qual “As
despesas de exercicios anteriores, inclusive as de educacao, deveriam ter
sido efetivadas com os recursos do exercicio correspondente, visto que as
contas publicas sdo regidas pelo regime de competéncia e ndo de caixa”.

Por ultimo, os dados lancados pela prefeitura de Belo Horizonte
e também pelo governo estadual no Siope mostram que as despesas pa-
gas[liquidadas pelas receitas adicionais ao percentual minimo (saldrio-
-educacdo, convénios e outras transferéncias do FNDE), pelo menos de
2006 a 2008, foram, as vezes, bem inferiores as receitas, o que levanta
a questdo do destino e do controle dessas receitas adicionais ndo apli-
cadas. Por exemplo, a prefeitura de Belo Horizonte registrou despesas
liquidadas de R$ 14 milhdes para um total de receitas de R$ 27,8 mi-
Ihdes, em 2006. Em 2007, as receitas foram de R$ 27,3 milhoes, e as
despesas empenhadas, de R$ 14,6 milhoes. Em 2008, as receitas subiram
para R$ 37,8 milhoes, mas as despesas empenhadas cairam para R$ 9,9
milhdes. Ou seja, dezenas de milhdes de receitas adicionais ndo foram
aplicadas nestes trés anos. Para onde foram? Serd que o TC fiscaliza o
destino destes recursos nao empenhados ou liquidados no exercicio?

ALGUMAS CONCLUSOES

Apontamos a seguir algumas conclusoes deste estudo. Uma é o grande na-
mero de instrucoes normativas editado pelo TC para definir receitas e des-
pesas em MDE, o que pode ser interpretado como um processo constante
de aperfeicoamento efou divergéncias entre técnicos efou conselheiros



do TC sobre tais procedimentos, resultando na oscilacdo dessa definicao.
Outra é que os dados dos relatérios do TC sobre contas estaduais demons-
traram ser pouco consistentes e, portanto, confidveis. Uma terceira é que,
na contabilizagdo da receita, algumas instrucées normativas foram omis-
sas. A IN n. 2/97, por exemplo, ndo incluiu as multas e juros de impostos,
nem a divida ativa de impostos e suas multas e juros de mora, omissao
essa s6 sanada posteriormente. Outra falha das INs n. 2/97 e n. 1/98 foi ndo
incluir, na receita do Fundef, o FPE e a compensacado financeira prevista
na LC n. 87/96, s6 corrigida com a IN n. 2/02. Outra receita nunca conta-
bilizada nas instrucoes normativas € a de receitas adicionais aos 25%, ou
seja, o saldrio-educacdo, repasses para a merenda, convénios e outras nao
contabilizaveis nos 25%, embora os manuais da STN para a elaboracao do
relatério resumido da execucdo or¢amentdria determinassem essa conta-
bilizacdo e também as despesas por elas pagas.

Na definicdo das despesas contabilizadas como MDE nas instru-
¢oes e também nos relatérios das contas estaduais, o principal problema
é identificar se elas realmente correspondem aos incisos previstos no ar-
tigo 70 da LDB. Por exemplo, o relatério do TC sobre as contas estaduais
de 2006 (MINAS GERAIS, 2007c) registra dispéndios altissimos (mais de
R$ 300 milhdes) da Secretaria de Educacdo em auxilios e subvencdes
a instituicoes privadas “sem fins lucrativos”, provavelmente contabili-
zados como MDE (o relatério ndo é claro sobre isso), o que ndo estd
previsto no art. 70 da LDB. Outro problema é que o TC ndo parece ter
adotado uma interpretacao uniforme para a classificacao dos gastos em
MDE. Enquanto em 1997 um conselheiro afirmava que os inativos da
educagdo ndo poderiam ser pagos com o percentual minimo da edu-
cacdo, em 1997 a IN n. 2/97 determinava que o pagamento de inativos
seria considerado MDE e, em 2003, um documento do TC mantinha essa
posicdo alegando que o TC ainda ndo havia se definido sobre a questdo.
Uma terceira contradicao do TC é, em suas instrucoes normativas, levar
em conta o percentual minimo fixado nas Leis Organicas municipais,
porém se basear nos 25%, pelo menos no caso das prefeituras de Belo
Horizonte e Coronel Fabriciano, que preveem um percentual de 30%.

Em sintese, a andlise das resolugoes e relatérios do TC sobre
contas estaduais permite concluir que a educacdo publica em Minas
Gerais perdeu e provavelmente ainda perde muitos recursos legalmen-
te devidos, pelo fato de a receita e a despesa ndo serem corretamen-
te contabilizadas e a fiscalizacdo pelo TC deixar a desejar em muitos
aspectos, embora a fiscalizacdo correta pelo TC também ndo garanta
nada, pois 0s governos ndo parecem muito preocupados em cumprir as
determinacoes do TC. Afinal, mesmo quando ndo aplicam o percentual
minimo em educacado, os governos estaduais nao sofrem intervencao da
Unido, nem as prefeituras, do governo estadual, conforme previsto na
Constituicao Federal.
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