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Resumo: O estudo examina os relatérios do Tribunal de Contas da Unido (TCU) sobre
os gastos federais em educagio de 1989 a 2007 e evidencia as seguintes limitacSes na
verificagdo das contas, em um ou mais anos: (1) dados sobre receitas e despesas em ma-
nutengio e desenvolvimento do ensino (MDE) nio sio detalhados e precisos; (2) receitas
adicionais ao percentual minimo dos impostos (18%) sido omitidas; (3) falta de precisio
no calculo da receita liquida de impostos e na defini¢io de MDE; (4) falta de atengio para
a diferenca dos gastos federais no ensino fundamental antes de 1996 e a partir de 1997.
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Abstract: The article examines the reports produced by the Brazilian Federal Audit
Office (TCU) about federal expenditures on education from 1989 to 2007 and shows the
following limitations in one or several years: (1) revenue and expenses data on maintenance
and development of education (MDE) ate not detailed and precise; (2) additional reve-
nues to the minimum percentage of taxes (18%) are omitted; (3) lack of accuracy in the
calculation of the net tax revenue and in the definition of MDE; (4) lack of attention to
the difference in the federal expenses in compulsory education before 1996 and after 1997.
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Resumen: El articulo examina los informes del Tribunal de Cuentas de la Unién
(T'CU) sobre los gastos federales en educacién de 1989 hasta 2007 y revela las siguientes
limitaciones en uno o més afios: (1) datos sobre los ingresos y gastos en manutencion y
desarrollo de la ensefianza (MDE) no son detallados y precisos; (2) ingresos adicionales
al porcentaje minimo de los impuestos (18%) son omitidos; (3) falta de precisién en el
cilculo del ingreso liquido de impuestos y la definicion de MDE; (4) falta de atencién para
la diferencia de los gastos federales en la educacién basica antes de 1996 y a partir de 1997.

Palabras clave: financiamiento y contabilizacién de los ingresos y los gastos en
educacion; TCU.
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INTRODUCAO

O objetivo deste trabalho' é vetificar como o TCU (Ttibunal de Contas da
Unido) contabiliza as receitas e despesas em educac¢do ou, mais precisamente, em
manutencio e desenvolvimento do ensino (MDE), conforme definida nos artigos
70 e 71 da LDB (lei n. 9.94/96, Lei de Diretrizes e Bases da Educagao Nacional). O
trabalho se justifica porque, embora tais procedimentos de contabilizacdo possam
parecer simples e 6bvios, os relatorios e pareceres prévios do TCU apresentam da-
dos e procedimentos que divergem dos adotados pela STN (Secretaria do Tesouro
Nacional) e porque contém omissoes, inconsisténcias e equivocos, inaceitaveis num
6rgio que deveria conhecer e cumprir a legislagio pertinente. Tomei como referén-
cia os relatorios e pareceres prévios sobre as contas de 1989 a 2007, disponiveis na
forma eletronica no sitio <http://www.tcu.gov.br> (as de 1999 a 2007), e na forma
impressa (de 1989 a 1998 e de 2003, 2004 e 2005). Pretendia examinar também os
relatérios sobre as contas de 1984 a 1988, porque neste perfodo o governo federal
passou a ser obrigado a aplicar no minimo 13% dos impostos em MDE, em fun-
¢do da aprovaciao da Emenda Constitucional (EC) n. 24 (também conhecida como
Emenda Calmon, que alterou a Constitui¢io Federal de 1967), em dezembro de
1983, que restabeleceu a vinculagdo de impostos para a educacdo no caso da Unido,
dos estados e do DE. No caso dos municipios, a vincula¢io ja existia e s6 foi alte-
rada pela EC n. 24 para no minimo 25% dos impostos em MDE, uma vez que ja
constava da EC n. 1, de 1969, que, diferentemente, determinava pelo menos 20%
da receita tributaria municipal no ensino primario, alterado para ensino de 1° Grau
pela lei n. 5.692, de 1971, que também previu 20% do Fundo de Participacdo dos
Municipios no 1° Grau. No entanto, tal exame nao foi possivel porque estes relatd-
rios ndo estavam disponiveis na biblioteca do Tribunal de Contas do Municipio do
Rio de Janeiro, fonte de minha consulta para os relatérios impressos. Fiz referéncia
também a contabilizacio feita pela STN, mencionada pelo TCU em seus relatérios,
pois ela permite identificar as omissGes, inconsisténcias e equivocos nao s6 da STN,
como também do TCU.

Nio foram poucas as dificuldades para este estudo. Uma é que os dados
sobre receitas e despesas sobre MDE, quando informados, nem sempre estio
concentrados num unico item ou se¢do e, por isso, sua localizagdo ndo é facil.
Por exemplo, num ano eles s6 aparecem na sintese do relatério, quando deveriam
constar também da parte principal do relatério. Noutro ano, o critério de calculo
do percentual dos impostos que a Unido deveria aplicar na erradicagdo do analfabe-
tismo e na manutencdo do ensino fundamental (previsto no art. 60 da Constitui¢do

! Este texto é resultado de pesquisa sobre os procedimentos adotados pelos tribunais de contas
de todo o Brasil e conta com apoio do CNPq, através de bolsa de produtividade em pesquisa
desde 2007. Agradeco imensamente aos pareceristas pelas valiosas sugestoes.
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Federal de 1988 ¢ também na Emenda Constitucional n. 14, de 1996) s6 ¢ indicado
numa declaragio de voto de um ministro do TCU. Outra dificuldade é que mui-
tos relatorios ndo identificam nos sumarios os itens ou subitens relativos a estas
receitas e despesas. Um terceiro problema é que alguns relatérios simplesmente
ndo fazem esta identificacdo (pelo menos ndo consegui encontra-la), como os de
1994 e 1995. Além disso, muitos (quase todos) omitem ou pelo menos nio men-
cionam, no item relativo as receitas e despesas, as receitas vinculadas a educacio
porém nio contabilizaveis dentro do percentual minimo, como o salario-educagao
e operagoes de crédito.

Outro problema ¢ a falta de padroniza¢io dos procedimentos do TCU, que
ndo define claramente o significado da nomenclatura adotada, nem oferece dados
suficientemente detalhados das receitas e, sobretudo, das despesas supostamente
efetuadas em MDE. Por exemplo, a contabilizagdo da receita nas contas de 2002,
bastante genérica, parece ser muito diferente da feita nas contas de 2001, mais
detalhada. Outro exemplo ¢ o equivalente a 30% dos 18% dos impostos federais
vinculados pela EC n. 14 2 manutencdo do ensino fundamental e erradicacio do
analfabetismo, interpretado de uma forma pelo TCU de 1998 até as contas de 2003
e de outra forma a partir das contas de 2004.

Outro problema é que os dados nio raro sdo inconsistentes. Por exemplo,
o relatério sobre as contas de 1999 informa, na p. 14, que a receita de impostos
foi de R$ 73,7 bilhoes (sendo R$ 44,9 bilhdes de imposto de renda — IR — ¢ R$
15,8 bilhSes de imposto sobre produtos industrializados — IPI). Porém, na p. 273
(item 6.7.3.1), esta receita foi de R§ 78,9 bilhoes, sendo R$ 19,7 bilhoes de IR e
R$ 16,2 bilhoes de IPI. Ja o relatério das contas de 2002 registra gastos de R$
10,188 bilhoes em MDE e de R$ 19,7 bilhdes no MEC. O relatério do TCU so-
bre as contas de 2004, por sua vez, aponta discrepancias de gastos em MDE, por
subfuncio, conforme Tabela 1.

A falta de clareza sobre a metodologia de calculo das receitas e despesas em
MDE ¢ outro problema. Por exemplo, o relatério sobre as contas de 2006 registra que
a despesa de MDE teria sido de R$ 16,137 bilh&es, segundo o SIAFI Gerencial, e R$
17,098 bilhdes, segundo o relatério resumido da execugdo or¢amentaria (RREO) da
STN. Entretanto, as linhas seguintes do relatério nao permitem compreender como
se chegou a este calculo. Segundo o TCU,

[...] a diferenca [...] reside, basicamente, no fato da STN considerar, integralmente,
no calculo das despesas com educacio, recursos repassados pela Unido ao Fundo
Constitucional do Distrito Federal (FCDF), consignados a acdo or¢amentaria
“0312 — Assisténcia Financeira para a Realizacdo de Servigos Pablicos de Saude
e Educagio do Distrito Federal”, no total de R$ 2,7 bilhSes, dos quais R$ 960
milhoes foram executados pela Secretaria de Satde do Governo Distrital, e que
nao podem ser enquadrados nesse limite.
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TABELA 1

Gastos da Unidao em MDE, por subfungio — 2004

(em R$ milhares)

Subfungao (?:gg; dgaijsﬂ Diferenga
Planejamento e Or¢amento 6.111 4.674 1.437
Administragéo Geral 3.931 3.151 780
Tecnologia da Informagao 81.965 71.825 10.140
Formacgéo de Recursos Humanos 243.734 173.224 70.510
Comunicagao Social 6.165 6.165
Cooperacao Internacional 11.242 11.242
Assisténcia Hospitalar e Ambulatorial 49.958 49.958
Ensino Fundamental 671.943 127.633 544.310
Ensino Médio 195.678 146.378 49.300
Ensino Profissional 816.935 781.081 35.854
Ensino Superior 7.155.722 | 7.154.538 1.184
Educacéo Infantil 500 500
Educacéo de Jovens e Adultos 7.465 7.465
Educacéo Especial 41.139 37.801 3.338
Difusdo Cultural 379 379
Desenvolvimento Cientifico 22.902 22.902
Difusado do Conhecimento Cientifico e Tecnolégico 13.266 13.266
Servico da Divida Interna 8.479 8.479
Servigo da Divida Externa 361.782 361.782
Transferéncias 157.615 153.672 3.943
Outros Encargos Especiais 2.537.535 | 1.486.135 | 1.051.400
TOTAL 12.394.446 | 10.622.250 | 1.772.196

Fontes: SIAFI (Sistema Integrado de Administracéo Financeira) e STN (Secretaria do Tesouro

Nacional).

Se, como parece, a STN contabilizou equivocadamente R$ 2,7 bilhoes, a
diferenca entre os R$ 16,137 bilhdes (SIAFI) e os R$ 17,098 bilhdes (STN) setia
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muito maior. Porém, como o TCU parece descontar R$ 960 milhGes executados pela
Secretaria de Saude, os R$ 2,7 bilhdes caem para cerca de R$ 1,7 bilhoes, que nio
explicam a diferenca entre os R$ 16,137 bilhdes (SIAFI) e os R$ 17,098 bilhdes (STN).
Logo a seguir, o relatério do TCU confunde ainda mais ao registrar a “utilizacdo
indevida pela Secretaria de Saude do DF de R$ 278 dos R$ 720 milhées destinados
[...] 2 conta da fonte de recursos ‘112 — Manutencao e Desenvolvimento do Ensino™,
uma vez que pode-se adotar a interpretagio de que R$ 720 milhGes foram destinados
a MDE, e ndo os R$ 2,7 bilh6es informados antes. Se aceitarmos esta interpretacio
e excluirmos os R$ 278 milhdes utilizados indevidamente pela Secretaria de Satde,
a diferenca seria de cerca de R$ 500 milhGes, o que ndo explicaria os mais de R§ 900
milhées de diferenca entre as despesas registradas pelo SIAFI e pela STN.

A compreensao fica mais dificil ainda quando se considera que, segundo o
TCU, a STN contabilizou como despesa em MDE em 2005, no calculo dos 30%
dos impostos vinculados a manutenc¢do do ensino fundamental e a erradicacdo do
analfabetismo, R$ 1,48 bilhdo gasto com alimentag¢io escolat, o que nao ¢ legal, pois
ela deve ser financiada com contribui¢des sociais (salario-educagio, por exemplo) ou
outros recursos or¢amentarios, nio com o percentual minimo dos impostos. Ora,
este gasto € superior aos R$ 900 milhdes de diferenca entre as despesas registradas
pelo SIAFI e pela STN.

Outro exemplo de pouca clareza estd no relatério sobre as contas de 2007,
que ndo explica a diferenca de quase R$ 3 bilhdes de transferéncias para estados,
DF e municipios registrada pelo SIAFI (R$ 68,9 bilhoes) e pelo RREO (R§ 65,7
bilhGes). Tampouco a diferenca de despesa do SIAFI (R$ 17,3 bilhoes) e da STN
(R$ 17,5 bilhoes).

A CONTABILIZACAO DA RECEITA VINCULADA A EDUCACAO

Um dos problemas mais sérios, nao sé do TCU, mas também da STN, tem
sido a contabilizacdo das receitas vinculadas a educac¢io (que, no caso da Unido, de-
veriam incluir o percentual minimo dos impostos mais as receitas adicionais, como
o salario-educagio, operagoes de crédito vinculadas a educagio e rendimentos finan-
ceiros com tais receitas adicionais), um procedimento aparentemente simples. Muitos
relatérios do TCU e também da STN citados pelo TCU nio esclarecem se incluem
na base de céalculo do percentual minimo as multas e juros de mora dos impostos,
assim como a dfvida ativa de impostos e as multas e juros de mora desta divida ativa.
Em resposta a indagac¢do que lhe dirigi em 2008, o TCU informou que tal inclusido
vem sendo feita desde 2003, porém nao informa porque isso nao foi feito antes e
porque houve a mudanga somente em 2003. Afinal, desde 2002, quando entraram
em vigor as normas previstas no manual 1 para a elaboragdo do RREQ, editado pela
STN em dezembro de 2001, a divida ativa de impostos, suas multas e juros de mora
deveriam ser contabilizadas na base de calculo.
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Tampouco informam os relatérios as operagdes de crédito vinculadas a
MDE ou rendimentos financeiros auferidos com tais operagdes e com a receita do
salario-educacio. O tnico relatério do TCU que menciona tais operagdes de crédito
¢ o de 2004, embora, no caso das receitas da Unido, os manuais 5 (este de 2005) em
diante editados pela STN para a elaboragio dos RREOs mandassem registra-las, assim
como a do salario-educacio. Os manuais 1 a 4 foram omissos na contabilizacdo de
tais operagbes de crédito.

Sobre os rendimentos financeiros, nao constatei dados em nenhum dos re-
latérios, embora tenham sido bastante significativos, sobretudo em época de inflagao
alta. Segundo José Aparecido Carlos Ribeiro (2001), técnico do IPEA (Instituto de
Pesquisa Econémica Aplicada), os rendimentos com a receita do salario-educa¢io
teriam sido de R$ 754,6 milh6es (em 1993), R$ 1,351 bilhao (1994), R$ 351,4 milhoes
(1995), R$ 190,6 milhGes (1996), R$ 123,3 milhoes (1997), R$ 184,8 milhoes (1998),
R$ 103,9 milhdes (1999), em valores deflacionados para dezembro de 1999. Ressalta
que em alguns anos tais rendimentos superaram a receita propriamente dita com o
salario-educagao, como em 1993 (R$ 503,5 milhdes) e em 1994 (R$ 645,0 milhSes).

O relatério de atividades do FNDE em 2005 (BRASIL, 2006¢), por sua vez,
informa (p. 68) que de 1999 a 2005 houve superavit de R§ 1,923 bilhido do salario-
educacio, sendo R$ 334,3 milhoes s6 de rendimentos financeiros. Tal superavit nao é
motivo de nenhum comentario ou analise pelo TCU. Em resposta a minha indagacio
sobre estas receitas adicionais e seus rendimentos, o TCU simplesmente tergiver-
sou, alegando que “Para fins de calculo do minimo constitucional a ser aplicado em
MDE, nio se considera /szz/ os recursos do salario-educagdo, e nem os respectivos
rendimentos financeiros” (BRASIL, 2008c). E verdade que tais receitas adicionais
e seus rendimentos nao entram na base de cilculo do minimo, mas deveriam ser
contabilizadas como receitas vinculadas (integralmente) a educagio.

Outro problema, o principal, é o calculo da receita liquida de impostos so-
bre a qual incidem os 18% previstos na CE. Aparentemente simples, ela foi motivo
de equivocos do TCU e também houve interpretagdes divergentes entre o TCU e
a STN, pelo menos em 2001, 2003 e 2004. A divergéncia principal girou em torno
da classificacdo das transferéncias constitucionais pela Unido a estados, DF e muni-
cipios, uma vez que, para o calculo correto da receita liquida dos impostos, ndo sio
descontadas todas as transferéncias, mas apenas o FPE (Fundo de Participa¢io dos
Estados), o FPM (Fundo de Participagdo dos Municipios), o IPI-exportacio, o ITR
(Imposto Territorial Rural) e o IOF-ouro, além da DRU (desvinculacio da receita
da Unido, equivalente a 20% da receita bruta de impostos), cujos efeitos desvincula-
torios dos impostos para a educagdo foram revogados parcialmente a partir de 2009
e definitivamente a partir de 2011 pela Emenda Constitucional n. 59/09. As demais
transferéncias (por exemplo, royalties do petroleo, salatio-educagio, CIDE) ndo podem
ser contabilizadas para apuragdo da receita liquida. A inclusdo destas transferéncias
nao permitidas foi detectada nas contas de 2001, 2003 e 2004 pelo TCU, que, no
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entanto, ndo comentou sobre as de 2002 e anos anteriores a 2000, nas quais prova-
velmente o mesmo erro teria sido cometido pela STN, pois a coordenacdo-geral de
contabilidade do Tesouro Nacional informou, em resposta ao TCU, sobre o equivoco
nas contas de 2001, que os

[..] procedimentos criticados vém sendo praticados ha muito tempo, estando
presumivelmente certos, dada a auséncia de manifestagdes em contrario.
Essa posi¢do nio foi alterada, em que pese a equipe ter argumentado que, na
demonstracio analitica do total de transferéncias constitucionais, figuram valores
nao derivados de impostos e, também, ndo constam do texto constitucional como
transferéncias de arrecadagao de impostos aos estados, ou ao Distrito Federal ou
aos municipios. De fato, do montante de transferéncias constitucionais apresentado
no Relatério, constam, dentre outras, as diversas modalidades de compensagGes
financeiras pela exploragdo de petréleo, gis natural, recursos hidricos para fins de
geragdo elétrica e outros recursos minerais, nos termos do § 1° do art. 20 da CF

(BRASIL, 2002a, p. 514 da versédo eletronica).

Nas contas de 2001, segundo o TCU, a STN teria incluido equivocada-
mente R§ 7,262 bilhGes, correspondentes as seguintes transferéncias: R§ 2,045
bilhGes de salario-educaciao, R$ 3,589 bilhées de royalties, R$ 1,151 bilhdo de
encargos referentes ao Distrito Federal, ¢ R§ 476 milhSes de complementacio
20 Fundef. Com a exclusio destes valores, o montante de transferéncias cons-
titucionais cairia de R$ 43,9 bilhGes para R$ 35,9 bilhdes e, portanto, a receita
liquida para o calculo dos 18% deveria ser R$ 36,1 bilhdes, segundo o TCU, e
nao R§ 27,6 bilhoes, conforme o calculo equivocado da STN (BRASIL, 2002a,
p. 514 da versio eletronica).

Como s6 no exame das contas de 2001 e 2004 (nas contas de 2005 e 2006
a STN passou a seguir a orientacdo do TCU ou pelo menos a ndo praticar os equi-
vocos anteriores) o TCU demonstrou atengdo para a inclusdo equivocada destas
transferéncias, é possivel que tenha errado nos calculos das contas anteriores a 2001
e mesmo em 2002 e 2003. No caso das contas de 2002, isso fica evidente porque,
ao repetir dados das contas de 2001, contabilizou incorretamente R$ 43,9 bilhGes
de transferéncias federais, quando nas contas de 2001 havia lancado o valor correto
de R§ 35,9 bilhoes. Ou seja, além de se equivocar na analise das contas de 2002,
o TCU se contradisse em relagdo a avaliagdo que fizera das contas de 2001, pois
langou no relatério sobre as contas de 2002 valores relativos a 2001 bem superiores
(e equivocados) aos contabilizados no relatério sobre as contas de 2001. Pior, o
TCU contabilizou em 2002 a receita bruta do salario-educacio (R$ 3,6 bilhoes) no
calculo dos 18% vinculados 2a MDE. Ora, o salirio-educacio é contribuicio social,
nao imposto, e constitui receita adicional a0 minimo, nio podendo, pois, ser inclui-
do na base de calculo. Em resposta a minha indagac¢ao, o TCU me enviou a mesma
resposta-padrio burocratica, afirmando que anteriormente as contas de 2004 o TCU
adotava a mesma metodologia de calculo do governo federal.
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A omissao do TCU no calculo das transferéncias constitucionais para apu-
rar a base de calculo dos 18% continuou no seu exame das contas de 2003, pois se
limitou a reproduzir dados da STN e do BGU (Balanco Geral da Unido) e a ressalvar
que “Esta Corte de Contas tem verificado |[...] que existem divergéncias conceituais
em torno dos valores que podem ser deduzidos das receitas de impostos, para fins
de obtencio da receita liquida” (BRASIL, 2004a, p. 122).

Ja no relatério sobre as contas de 2004, o TCU, provavelmente influencia-
do pelos dados do SIAFI (Sistema Integrado de Administracio Financeira), que
registravam uma enorme discrepancia com os dados da STN, aponta uma série de
irregularidades, indicadas a seguir (BRASIL, 2005a, p. 159).

TABELA 2
Contabilizagio de bases de calculo e gastos na MDE do governo federal — 2004
(em R$ milhares)

Calculo do Calculo da

SIAFI (1) STN (2)
(A) Receita de Impostos 128.156.593 126.108.382
(B) Transferéncias para Estados, DF e Municipios 51.126.320 68.557.453
(C) Receita de Impostos apds transferéncias (A - B) 77.030.273 57.550.929
(D) Desvinculagéo de Receita da Unido (3) 26.122.890 26.122.890
(E) Receita Liquida de Impostos (E = C - D) 50.907.383 31.428.039
(F) Despesa de Manutengdo e Desenvolvimento do Ensino |  10.622.250 12.394.446

Part. da Manut. e Desenv. do Ensino na Receita Liquida (F/E) 20,87% 39,44%

(1) Fonte: SIAFI Gerencial.

(2) Fonte: Relatério Resumido da Execucdo Orgamentaria — Dezembro de 2004 — Secretaria
do Tesouro Nacional.

(3) De acordo com o art. 76 do Ato das Disposi¢oes Constitucionais Transitorias, nos termos
da Emenda Constitucional n. 27, de 21.3.2000.

Segundo o TCU, os calculos equivocados da STN se devem ao fato de ela
(1) ndo ter contabilizado a divida ativa de impostos, multas, juros de mora e outros
encargos resultantes de impostos, (2) ter incluido como transferéncias valores nao
derivados de impostos (compensag¢des financeiras pela exploragio de petrdleo, gis
natural, recursos hidricos e minerais, recursos para reparticio da Contribuicio de
Intervencdo no Dominio Econémico (Cide) — Combustiveis, bem como a compen-
sacdo de isencdo do ICMS aos estados exportadores). Tais irregularidades diminu-
iram a base de calculo dos 18% em mais de R§ 17 bilhoes, segundo o TCU. Outra
irregularidade foi contabilizar nos 18% os gastos federais com o salario-educa¢io
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(R$ 1,598 bilhdes), um equivoco, pois o salario-educagio é contribuigdo social, ndo
imposto. Outro equivoco foi contabilizar gastos com recursos oriundos de operagdes
de crédito (R$ 174 milhdes) dentro dos 18%, quando, segundo o TCU, somente
amortizagio e custeio dessas operagdes podem ser lancadas como despesas.

Em resposta a minha indagac¢do sobre por que os relatérios sobre as contas
de 2002 e 2003 nao excluiram, da base de calculo dos 18%, transferéncias que nao
fossem constitucionais, como rgyalties de petrdleo, Cide, etc., como havia feito nos
relatérios sobre as contas de 2001 e 2004, o TCU, através da sua Ouvidoria (BRASIL,
2008c), alegou que anteriormente as contas de 2004 adotava a mesma metodologia
de calculo seguida pelo governo federal, o que nao ¢ verdade, pois em 2001 a meto-
dologia adotada pelo TCU foi diferente da seguida pela STN, assim como em varios
casos (valor minimo nacional do Fundef e a referéncia para o calculo de 30% dos
18% dos impostos que o governo federal teria de aplicar no ensino fundamental e na
erradicacio do analfabetismo). Assim, parece razoavel supor que o TCU simplesmente
se limitou a me enviar uma resposta-padrido burocritica e contraditéria, afirmando
que adotava a mesma metodologia de calculo do governo federal.

A proposito das transferéncias constitucionais e legais da Unido aos esta-
dos, DF e municipios, a pagina eletronica do TCU informava equivocadamente, em
18/1/09, que elas eram o FPE, o FPM, a Cide-Combustiveis, o IPI-Exportacio,
omitindo, pois, transferéncias como o salario-educacio, o ITR, o IOF-ouro, a com-
plementacio federal para o Fundeb.

A CONTABILIZACAO DAS DESPESAS EM MDE

A contabilizagdo das despesas em MDE também apresenta deficiéncias nos
relatérios do TCU. A primeira, mais importante, é que o TCU nio é muito claro sobre
o sentido que atribui ao termo MDE (definido pelos artigos 70 e 71 da LDB). Parece
atribuir a ele o mesmo sentido de funcao Educacgio (definida na lei n. 4.320), um
equivoco, pois despesas na funcdo Educacio, como a merenda, nio sio classificaveis
de MDE. Aparentemente, o TCU parece ter consciéncia dessa distin¢io, pois os gastos
na funcido Educagio registrados nos relatérios do TCU diferem dos contabilizados
como MDE. Entretanto, como estes nao sao detalhados, nao ha como saber se sao
realmente de MDE. Por exemplo, nao sabemos se o TCU excluiu o pagamento dos
inativos dos gastos em MDE, pois nada comenta sobre isso (a nio ser nas contas
de 2007), embora, pelo menos em alguns anos, tenha excluido os inativos da saude.

Examino a seguir a avaliagio do TCU sobre os gastos do governo federal
no ensino fundamental durante varios anos e sua interpretacio acerca de 30% dos
18% dos impostos vinculados pela EC n. 14 a manutencao do ensino fundamental
e erradicacio do analfabetismo. O art. 60 do Ato das Disposi¢oes Constitucionais
Transitorias da CF de 1988 determinou que, por 10 anos, o poder publico deveria
aplicar pelo menos 50% dos percentuais de impostos previstos na CF (ou seja, pelo
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menos 9%, no caso da Unido, e pelo menos 12,5%, no caso de estados, DF e mu-
nicipios) na elimina¢io do analfabetismo e universalizagio do ensino fundamental.
No entanto, segundo o relatério do TCU sobre as contas de 1996 (BRASIL, 1997b,
p. 130), o governo federal teria aplicado percentuais muito inferiores aos devidos
de 1990 a 1996: 1990 (1,1%), 1991 (5,9%), 1992 (1,7%), 1993 (0,8%), 1994 (1,6%),
1995 (0,7%), 1996 (1%).

Com a EC n. 14, de setembro de 1996, a obrigaciao do governo federal com
a manutencao do ensino fundamental e elimina¢io do analfabetismo diminuiu 50%
dos 18% (ou seja, 9%) para o equivalente a 30% dos 18% (ou 5,4%), e os dados de
gastos cresceram enormemente, segundo os relatorios do TCU sobre as contas de
1997 em diante. A dificuldade ¢é avaliar a confiabilidade de tais gastos, pois as discre-
pancias sdo enormes e o TCU nem sempre parece atento para elas. Por exemplo, o
seu relatorio sobre as contas de 1999 (BRASIL, 2000, p. 327) registra os seguintes
gastos no ensino fundamental, com base no SIAFI Gerencial: R§ 2,747 bilhoes
(1996), R$ 3,125 bilhGes (1997), R$ 3,841 bilhdes (1998), R$ 8,095 bilhdes (1999).
Ou seja, os gastos no ensino fundamental em 1996 (R$ 2,747 bilhoes), segundo o
relatério sobre as contas de 1999, seriam muito superiores aos apurados pelo TCU
no relatério sobre as contas de 1996 (R$ 67 milhdes). O relatério do TCU sobre as
contas de 2000, por sua vez, registra, com base no Balanco Geral da Unido, gasto
de R$ 512 milhoes, em 1999, e R§ 1,439 milhao, em 2000. No caso das contas de
1999, o TCU detectou irregularidades do governo federal, que contabilizou como
seus gastos R§ 4,9 bilhdes de transferéncias constitucionais vinculadas ao FUNDEF
a cargo de estados e municipios (BRASIL, 2000, item 6.9.2, p. 326). Em sintese,
0s supostos gastos no ensino fundamental e na erradicagdo do analfabetismo nio
parecem claros e confidveis.

A propésito do calculo do equivalente a 30% dos 18% (ou 5,4%) dos im-
postos, o TCU durante alguns anos adotou a interpretacio equivocada de que eles
deveriam ser calculados sobre as despesas federais em MDE, ndo sobre os 18% da
receita liquida dos impostos. Ou seja, se o governo federal gastasse R$ 20 bilhGes
em educacio, teria de aplicar R$ 6 bilhSes (30% de R$ 20 bilhoes) naquela finalidade,
nao os 30% dos 18%. Curiosamente, esta interpretacdo parece ter comegado com a
declaracdo de voto do ministro do TCU Bento Bugarin sobre as contas federais de
1997, citado no relatorio das contas de 1999:

Defende a Secretaria do Tesouro Nacional que o percentual ali indicado deva
incidir sobre os 18% previstos no caput do art. 212 da CFE. Tal tese significa dizer
que ndo importa o quanto o Governo tenha aplicado na rubrica Manutencio
e Desenvolvimento do Ensino, mas sim a receita liquida dos impostos. Desse
modo, mesmo que o Governo aplique 50% da referida receita na Manutengéo e
Desenvolvimento do Ensino, os 30% ptevistos no § 6° do art. 60 do ADCT inciditiam
sobre o valor que corresponde a 18% da receita liquida dos impostos e nao sobre
o valor efetivamente aplicado pelo Governo na citada rubrica. A prevalecer essa
tese, bastava que o § 6° do citado artigo do ADCT mencionasse que devetiam set
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aplicados 5,4% da receita liquida de impostos na erradicagdo do analfabetismo e na
manutencao e no desenvolvimento do ensino fundamental, pois 5,4% correspondem
a 30% de 18%. Nio precisaria assim referido dispositivo ter dito que o valor a ser
aplicado deve ser “nunca menos que o equivalente a trinta por cento dos recursos a

que se refere o caput do art. 212 da Constitui¢ao Federal” (BRASIL, 2000, item 6.9.3).

Vale lembrar que esta interpretacao é somente do ministro e nio foi acolhida
pelo relator sobre as contas de 1997, mostrando as divergéncias (mesmo que nio
explicitadas) entre os ministros.

Aparentemente, o equivoco do T'CU s6 foi corrigido a partir do relatério
sobre as contas de 2004, que toma como referéncia 5,4% dos impostos (o equivalente
2 30% dos 18% da receita liquida de impostos), e ndo dos gastos federais. Mesmo com
este novo critério de calculo, o TCU apontou o descumprimento desta exigéncia nas
contas de 2004, 2005 e 2006. Nas contas de 2005 e 2006 apontou o equivoco da STN
de contabilizar os gastos com a alimentacio escolar (R$ 1,23 bilh6es em 2005 e R$
1,48 bilhao em 2006) no calculo dos 5,4%, afirmando que eles devem ser financiados
com contribui¢bes sociais ou outros recursos, nao impostos, referéncia para os 5,4%.
No caso das contas de 20006, o calculo exato teria sido prejudicado porque a STN nio
teria especificado, nas transferéncias para o Fundo Constitucional do Distrito Federal,
os recursos vinculados a erradicacio do analfabetismo e a manutencio do ensino
fundamental. Entretanto, a STN adotou outra interpretagao, inédita, pelo menos nos
manuais editados desde 2001 para a elaboracio de relatérios resumidos de execugido
orcamentaria (RREOs), alegando, na 6* edi¢do, que o equivalente a 30% de 18%
das receitas de impostos nao significava necessariamente 30% destas receitas, pois,

[...] no caso da Unido, sdo consideradas todas as aplicagGes na erradicagdo do
analfabetismo e na manutenc¢io e desenvolvimento do ensino fundamental,
independentemente da fonte de recursos, uma vez que o dispositivo citado fala em
equivaléncia (utilizando, dessa forma, a receita de impostos como mera referéncia)
e nio em vinculagdo direta do montante arrecadado (BRASIL, 2006b, p. 229 da
versio eletronica).

Em outras palavras, a STN alegou, pela primeira vez, que receitas ndo-
oriundas de impostos (presumivelmente o salario-educagio) poderiam ser incluidas
no calculo dos 5,4%.

Sobre esta polémica, é bom lembrar que até 2006 a STN nao havia mani-
festado esta posi¢do em seus manuais e que, embora formalmente correta quando
enfatiza a “equivaléncia”, como a erradicacdo do analfabetismo e a manutencao do
ensino fundamental sio atividades classificadas de MDE, os 5,4% vinculados a elas
até 2006 s6 podiam ter origem em impostos, n40 em outros recursos or¢amentarios.
Em outras palavras, a inclusao dos gastos em alimentagdo escolar no calculo dos 5,4%
teria sido ilegal porque eles ndo podem ser pagos com os impostos vinculados a MDE.

RBPAE - V.26, n.2, p.267-285, mai./ago. 2010 @ 277



Indagado por mim porque mudou a metodologia de calculo, o TCU, através
de sua Ouvidoria, emitiu a mesma resposta-padrao (Manifestacdo n. 15.575) que havia
dado a outras questdes por mim formuladas, dizendo que adotava a mesma meto-
dologia seguida pela STN, o que é uma contradi¢do, pois o proprio TCU em varios
de seus relatérios anteriores ndo seguia a interpretagio da STN de que o cilculo dos
30% incidia sobre os impostos, nao sobre a despesa.

Na avaliagdo das despesas, o TCU é omisso na verificagiao dos restos a pagar,
omissao que pode distorcer os valores efetivamente despendidos em educacio, pois
parte de tais restos pode ser cancelada em exercicios posteriores, embora contabi-
lizada como gasta.

AS ANALISES DO TCU SOBRE O FUNDEF

O TCU fez duas contribuicGes interessantes em suas andlises sobre os
procedimentos adotados pelo governo federal com relacio ao Fundef (Fundo
de Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizacio do
Magistério). Uma foi sobre o critério do calculo do valor minimo nacional (VMN)
da matricula no ensino fundamental. Este critério foi fundamental porque era a base
para o calculo da complementacio federal devida aos estados e municipios que nao
alcancassem este VMN.

Antes de apresentar a contribui¢io do TCU, convém explicar brevemente a
légica do Fundef. Foi um fundo de ambito estadual, formado por 15% de impostos
estaduais e municipais ICMS, FPE, FPM, IPI-exportagio e compensag¢io financei-
ra prevista na lei complementar n. 87/96), redistribuido entre o governo estadual
e seus municipios, de acordo com dois critérios basicos: nimero de matriculas no
ensino fundamental e diferenciacio de valor por aluno de 1% a 4* séries, 5% a 8 séries,
educacio especial, escola urbana e escola rural, segundo a lei n. 9.424, que regula-
mentou o Fundef. De 1997 a 1999 o governo estipulou um valor tnico para todos
estes segmentos e a partir de 2000 fixou valores diferentes para eles, menos para
escolas rurais, que s6 passaram a ser diferenciadas a partir de 2005. Nio se sabe se
os valores foram arbitrarios (disponibilidade financeira?) ou baseados na nogio de
custo-aluno-qualidade. A complementacao federal seria devida quando a disponibili-
dade de recursos do Fundef por matricula no ambito estadual nao atingisse o VMN.
Esta disponibilidade seria calculada dividindo-se a previsao de receita estadual do
Fundef pelo nimero de matriculas estaduais e municipais no ensino fundamental.

A critica do TCU ao critério de cilculo do VMN e, portanto, da complemen-
tacdo devida pelo governo federal se baseia no §1° do art. 6° da lei n. 9.424, segundo
o qual este valor “nunca sera inferior a razdo entre a previsao da receita total para
o Fundo e a matricula total no ensino fundamental no ano anterior, acrescida do
total estimado de novas matriculas”. Para exemplificar o critério correto, o TCU cita
o acédrdio n. 1.644/04 do TCU mencionado no relatério das contas de 2004, que
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prevé a divisio da previsio da receita total do Fundef em 2004 (R$ 28,296 bilhoes)
pelo numero total de matriculas (31.233.602) para se alcancar o VMN, que seria
de R$ 905,95, praticamente o dobro do valor fixado pelo governo federal. O TCU
chama atencio para o fato de este valor ser apenas uma aproximacao, pois nio levou
em conta os diferentes tipos de matriculas (1* a 4%, 5* a 8%, educagio especial, escola
rural). Se o governo tivesse adotado este valor, a complementagao devida teria sido
em torno de R$ 5 bilh&es, segundo o TCU, e ndo os R§ 446 milhdes realizados em
2004 (BRASIL, 2005a, p. 149 da versio impressa). O TCU também chama atencio
para o fato de o governo nunca ter incluido a estimativa de novas matriculas para
0 ano seguinte.

Esta irregularidade comegou a ser apontada pelo TCU a partir do seu relaté-
rio das contas federais de 2003. Segundo o TCU, o governo federal teria discordado
deste critério de calculo argumentando que o Fundef nio era um fundo nacional,
mas sim um fundo instituido no ambito estadual, e que a correta interpretagdo para
0§ 1° do art. 6° era a de que o VMN nio fosse inferior a menor média apurada em
nfvel estadual. O TCU refutou este argumento dizendo que

[...] se assim fosse, a Unido nunca seria obrigada a qualquer tipo de complementagao,
visto que, ao fixar o VMAA [valor minimo anual por aluno] igual a menor das
médias estaduais, nao haveria necessidade de complementacio, por evidente. A
prevalecer a interpretacdo conferida pelo Poder Executivo, a complementacio da
Unido somente existiria quando esta, a seu talante, fixasse valor superior a alguma

média estadual. (BRASIL, 2005a, p. 150 da versdo impressa).

Outra contribui¢io interessante do TCU foi o alerta para o descumprimento
do § 4° do art. 60 do ADCT, prevendo que, até 12/9/01 (5 anos apés a EC n. 14),
os governos federal, estaduais, do Distrito Federal e municipais ajustariam progres-
sivamente suas contribuicdes ao Fundef de modo a garantir um valor por aluno
correspondente a um padrdo minimo de qualidade, que nio deveria ser baseado
nas disponibilidades financeiras. Ressaltou o TCU que “a Unido ainda nio realizou
estudos, com apoio dos estados e municipios, com vistas a definir o padrdo mini-
mo de qualidade de ensino” e que, portanto, “ndo ¢ dificil concluir que o governo
federal vem definindo o valor minimo do gasto anual por aluno conforme suas
disponibilidades financeiras” (BRASIL, 2005a, p. 152 da versao impressa). Segundo
0 TCU, tal descumprimento infringiria também o § 1° do art. 6° da lei n. 9.424, que,
no entanto, se refere apenas ao calculo do valor minimo nacional e ndo menciona
o valor necessario para o padrdo minimo de qualidade, previsto no art. 13 da lei n.
9.424, nao no art. 6°.

Embora tenha feito estas contribui¢Ges interessantes, o TCU equivocou-se,
pelo menos nos relatérios sobre as contas dos primeiros anos do FUNDEF (1998,
1999, 2000, por exemplo), ao repetir, sem qualquer questionamento ou ressalva, o
discurso do MEC de que o Fundef teria melhorado os salarios dos professores e
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beneficiado estados e municipios mais pobres. Ora, se houve melhoria salarial, isso
nao é comprovado por estudos disponiveis e confidveis, que, se existentes, muito
provavelmente nio abrangeram os mais de 5.500 municipios e 26 estados. Além
disso, se houve tal melhoria, ela pode ter origem em recursos fora do Fundef, ndo
necessatiamente no Fundef. Afinal, uma parte significativa dos recursos da educacio
estavam fora do Fundef. Com relagio ao suposto beneficio a estados e municipios
mais pobres, um estudo de Bremaeker (2003) mostra que, ao contrario, em 2002 mais
de 2000 municipios, justamente os com receita propria menor de impostos (IPTU,
ISS, ITBI, IR dos servidores municipais) e altamente dependentes do FPM, perdiam
na distribuicao dos recursos do FUNDEE

CONCLUSOES

Este breve estudo dos relatérios do TCU sobre as contas federais dos altimos
18 anos permite apontar algumas conclusoes.

Uma ¢ a dificuldade e, muitas vezes, a impossibilidade de se obter dados
detalhados e precisos sobre as receitas e despesas em MDE. Outro problema foi a
localizagio destes dados, que nio ficam concentrados num tnico item ou se¢io dos
relatérios. O estudo foi também dificultado pela discrepancia dos dados em que se
baseia o TCU, discrepancia encontrada as vezes num mesmo relatério.

Mesmo com estes obstaculos, identificamos deficiéncias na contabilizacio
feita pelo TCU. Uma foi a omissdo de receitas adicionais aos 18% dos impostos,
como o salario-educacio, operagdes de crédito vinculadas a educacio e rendimentos
financeiros com tais receitas. A propésito da contribui¢io social do salario-educacio,
uma das poucas vezes em que o TCU informa esta receita erra na sua contabiliza¢do
ao inclui-la na base de céalculo dos 18%.

Um equivoco foi aceitar, aparentemente sem nenhuma avaliagdo criteriosa,
o procedimento incorreto praticado durante muitos anos pela STN para o calculo
da receita liquida de impostos, que consistia em deduzir da receita bruta, ndo apenas
as transferéncias corretas de parte dos impostos para estados, DF e municipios (as
transferéncias constitucionais — FPE, FPM, ITR, IPI-exporta¢iao, IOF-ouro), mas
também as indevidas, como, por exemplo, os rgyalties do petroleo, o salario-educagio,
a Cide (Contribuicio de Intervenc¢do no Dominio Econémico). Esta contabilizagio
indevida, que reduzia bastante a base de calculo, teria sido praticada pela STN pelo
menos até 2004, embora no relatério das contas de 2001 o TCU ja apontasse este
equivoco, que continuou nas contas de 2002 e 2003, porém o TCU sé voltou a
denuncia-lo no relatério sobre as contas de 2004.

Na definicao das despesas, o TCU cometeu o equivoco de nao definir em
nenhum momento o que entendia por MDE, que ndo deve ser confundida com
a funcio orcamentaria Educagio. A dificuldade de aprecia¢io dos dados salta aos
olhos no caso dos gastos no ensino fundamental, com discrepancias astronémicas,
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0 que permite levantar a hipdtese de maquiagem (expressio nio empregada pelo
TCU), como apontado pelo TCU no caso das contas de 1999, em que o governo
federal registrou R$ 4,9 bilhoes como gastos seus quando na verdade eram apenas
transferéncias constitucionais (e, portanto, nao gastos da Unido) para estados, DF e
municipios. De qualquer maneira, embora o TCU tenha estado atento neste caso, nao
demonstrou atencao para o fato de os gastos federais terem crescido enormemente
no ensino fundamental a partir de 1997, quando até 1996, segundo o préprio TCU,
correspondiam a uma propor¢ado insignificante (pouco mais de 1% dos gastos em
MDE). Uma interpretacdo muito peculiar e equivocada foi adotada pelo TCU a partir
dos relatorios das contas de 1998 sobre a determinagdo prevista na EC n. 14 de que
a Unido deveria aplicar o equivalente a 30% dos 18% em manutengdo do ensino
fundamental e erradicacio do analfabetismo. Para o TCU, os 30% nio incidiriam
sobre os 18% dos impostos, mas sim sobre as despesas efetivadas pelo governo fe-
deral em MDE, ou seja, se o governo gastasse 20% dos impostos em MDE, deveria
destinar 6% para aquela finalidade, interpretacdo equivocada que continuou até as
contas de 2003, apds o que o TCU concordou com a interpretacio da STN de que
os 30% incidiriam sobre os 18%.

Na apreciagdo do Fundef, o TCU fez duas contribui¢oes interessantes. Uma
foi registrar, embora s6 a partir de 2003, que o governo federal nio calculou o valor
minimo nacional conforme previa a lei n. 9.424, resultando numa complementacio
federal muito inferior a devida legalmente. Outra contribuicio foi a de que este
valor minimo nacional ndo vinha tomando como referéncia um padrdo minimo de
qualidade desde 2001, conforme previsto na lei n. 9.424, e que os governos federal,
estaduais e municipais ndo se mobilizaram para a concretizagdo deste padriao, nem
o governo federal realizou estudos para viabiliza-lo.

Sintetizamos a seguir algumas das principais deficiéncias encontradas nos
relatérios do TCU.

RBPAE - v.26, n.2, p.267-285, mai./ago. 2010 @ 281



QUADRO 1
Principais deficiéncias encontradas nos dados sobre receitas e despesas
em MDE nos relatdrios do TCU

1- Dificuldade e muitas vezes impossibilidade de acesso a dados detalhados e precisos sobre
receitas e despesas em MDE.

2- Dados de localizacéo dificil, pois ndo ficam concentrados num Unico item ou se¢do dos
relatorios.

3- Discrepéancia de dados, as vezes no mesmo relatdrio.

4- Muitos relatérios ndo esclarecem se incluem na base de calculo do percentual minimo as
multas e juros dos impostos, a divida ativa de impostos e as multas e juros de mora desta divida.

5- Nenhum relatério (com excegéo do de 2004) informa as operagdes de crédito vinculadas a MDE
ou rendimentos financeiros com tais operagdes e receitas adicionais ao minimo (salério-educagéo).

6- Redugéo errada da base de célculo dos 18% de impostos, com a dedug&o de transferéncias
federais indevidas (pois ndo sdo impostos), como salario-educagao, royalties de petrdleo, Cide
(Contribuicéo de Intervengdo no Dominio Econdmico).

7- Inclus&o errada do salario-educagao (contribui¢do social) no calculo dos 18% em 2002.

8- Indefinicdo do sentido do termo MDE, aparentemente equivalente para o TCU a fungéo
orcamentaria Educacao.

9- Falta de detalhamento dos supostos gastos em MDE, impossibilitando a sua verificagao.

10- Oscilagao e pouca confiabilidade dos relatorios sobre 0s supostos gastos federais no ensino
fundamental e na erradicagéo do analfabetismo.

11- Interpretagdo equivocada sobre as despesas federais legalmente devidas no ensino funda-
mental e na erradicagao do analfabetismo, previstas na Emenda Constitucional n. 14.

12- Omiss&o na verificagdo dos restos a pagar.
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