Artigos Doutrindrios

ofensa ao principio da proporcionalidade; e c) a Lei 9.536/97 deve ser irterpreta-

Notas:
' Didrio Oficial da Unido de 15/09/04, Secdo 1, p. 7.
2 Jornal Folha de Sdo Paulo de 18/09/04, caderno Cotigdts

Eduardo Henrique Lauar Filho*

1. Ensino fundamental na Constituicao Federal

Em setembro de 1996, foi promulgada a Emenda Constitucional — EC 14/96,
que, além de alterar dispositivos constitucionais referentes a educacao (v. g., arts.
34,208, 211 ¢ 212 da Constitui¢ao Federal — CF), deu nova redagao, ainda atual,
ao art. 60 do Ato das Disposi¢gdes Constitucionais Transitorias — ADCT.

As disposicoes do referido art. 60 do ADCT destinam-se, especificamente,
“a manutencgdo e ao desenvolvimento do ensino fundamental” (“obrigatorio” e
“gratuito”, nos termos do inciso I do art. 208, CF), tendo como objetivo “asse-
gurar a universalizacdo de seu atendimento e a remuneragdo condigna do ma-
gistério”.

Para tanto, nos dez primeiros anos seguintes a promulgagdo da EC 14/96, “os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios destinardo ndo menos de 60% (sessenta
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por cento) dos recursos a que se refere o caput do art. 212 da Constitui¢do Federal,
a manutengado e ao desenvolvimento do ensino fundamental”. O caput do art. 212
da Constituigdo, vale lembrar, exige que Estados, Distrito Federal e Municipios
apliquem no ensino, anualmente, o minimo de 25% da receita resultante de im-
postos, compreendida a proveniente de transferéncias.

Tem-se, assim, que até o ano de 2006, Estados, Distrito Federal e Municipios
devem destinar, no minimo, especificamente ao ensino fundamental, 60% dos re-
cursos que devem, obrigatoria e anualmente, aplicar na educacao.

Ja a Unido, pela EC 14/96, deve destinar ao ensino fundamental, no minimo,
“trinta por cento dos recursos a que se refere o caput do art. 212 da Constitui-
¢do Federal”. Ou seja, dos recursos que a Unido deve necessariamente aplicar
no ensino, equivalentes, no minimo, a 18% de sua receita anual resultante dos
impostos (art. 212, CF), 30% devem ser destinados, especificamente, ao ensino
fundamental.

2. 0 Fundef na Carta Federal

Prevista, outrossim, no § 1° do art. 60 do ADCT, a cria¢ao, “no dmbito de
cada Estado e do Distrito Federal, de um Fundo de Manutencdo e Desenvol-
vimento do Ensino Fundamental e de Valorizagdo do Magistério”, ou simples-
mente Fundef, ao qual se destina, nos termos do mesmo dispositivo, parte dos
recursos a serem aplicados por Estados, Municipios e Distrito Federal, no ensino
fundamental.

Tal Fundo, ainda nos termos do § 1° do art. 60 do ADCT, e tendo em vista a
necessidade de colaboragdo entre os sistemas de ensino dos entes federativos (art.
211, CF), foi concebido como um instrumento mediante o qual assegurar-se-ia
“a distribuicdo de responsabilidades e recursos entre os Estados e seus Munici-
pios”.

O proprio art. 60 do ADCT estabelece, ainda, algumas diretrizes para o
Fundef, referentes, por exemplo, a sua natureza contabil (§ 1°), constitui¢do (§
2°), complementagdo com recursos da Unido (§ 3°) e a destinacdo de recursos (§
5°). Sem embargo, previsto, no § 7°, que “a lei dispord sobre a organizag¢do dos
Fundos, a distribuicdo proporcional de seus recursos, sua fiscalizagdo e controle,
bem como sobre a forma de cdlculo do valor minimo nacional por aluno ™.

3. A legislagdo infraconstitucional do Fundef

Assim ¢ que, dando cumprimento ao disposto no § 7° do art. 60 do ADCT,
foi promulgada, em dezembro de 1996, a Lei 9.424/96, que dispoe sobre o Fundo
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de Manutenc¢do e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizacdo do
Magistério.

A Lei 9.424/96 instituiu, assim, no ambito de cada Estado e do DF, o Fundef,
prevendo sua implantagdo, “automaticamente, a partir de 1°de janeiro de 1998

(art. 1°), sem embargo da implantagdo antecipada do Fundo “mediante lei no am-
bito de cada Estado e do Distrito Federal” (§ 4° do art. 1° da Lei 9.424/96).

Editado, por sua vez, em 27 de junho de 1997, pela Presidéncia da Republi-
ca, o Decreto 2.264/97, que regulamenta a Lei 9.424/96 no ambito federal.

4. Composicio do Fundef

Respeitando o disposto no § 2° do art. 60 do ADCT, o § 1° do art. 1° da Lei
9.424/96 disciplinou a composi¢do do Fundo, integrado por 15% dos recursos: a)
da parcela do ICMS devida ao DF, Estados ¢ Municipios; b) do Fundo de Parti-
cipacao dos Estados e do Distrito Federal — FPE e dos Municipios — FPM; ¢) da
parcela do IPI devida aos Estados e DF, na forma do art. 159, 11, CF (§ 1° do art.
1°).

Integra, ainda, o Fundef, a complementa¢do da Unido, devida “sempre que,
no dmbito de cada Estado e do Distrito Federal, seu valor por aluno ndo alcangar
o minimo definido nacionalmente” (§ 3° do art. 60 do ADCT e art. 1°, § 3°, c/c art.
6°, ambos da Lei 9.424/96).

A parcela referente a complementacao da Unido ao Fundef afigura-se, assim,
condicional, pois somente existira se o montante do Fundo, por aluno, ndo alcan-
car um minimo definido nacionalmente. E, segundo jurisprudéncia abaixo cola-
cionada, a existéncia ou ndo da contrapartida ou complementagdo da Unido traz
implicagoes juridicas relativas, por exemplo, ao 6rgdo responsavel pela fiscaliza-
cdo e tomada da prestacao de contas de aplicagdo dos recursos do Fundo (Tribunal
de Contas da Unido ou Tribunais de Contas estaduais e/ou municipais), bem como
implicacdes referentes a competéncia para processamento e julgamento de agdes
judiciais (Justica Federal X Justiga Estadual).

De registrar, ainda neste ponto, que a Lei 9.424/96 estabeleceu: no primeiro
ano de sua vigéncia, “o valor minimo anual por aluno, a que se refere este artigo,
serd de R$300,00 (trezentos reais)” (§ 4° do art. 6°).

5. Movimentacao do Fundef: conta
bancéria iinica e especifica

Do ponto de vista contabil e financeiro, interessa registrar que 0os governos
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estaduais, do Distrito Federal e dos Municipios deverdo providenciar € manter
“contas unicas e especificas”, vinculadas ao Fundo, instituidas para esse fim e
mantidas no Banco do Brasil (art. 3° da Le1 9.424/96).

A exigéncia de contas “unicas e especificas” tem por objetivo dissociar os
recursos do Fundef dos demais Fundos previstos na Constituicdo Federal e/ou
em legislagdo infraconstitucional (como os Fundos de Participacdo dos Estados e
dos Municipios), além de possibilitar um controle mais minucioso e eficiente da
aplicagdo dos respectivos recursos no ensino fundamental.

De ressaltar, outrossim, que os recursos do Fundo, devidos aos Estados, Dis-
trito Federal e Municipios, devem constar de programacao especifica nos respec-
tivos orgamentos (§ 7° do art. 3° da Lei 9.424/96).

6. Aplicacao dos recursos do Fundef

Os recursos do Fundef, como nado poderia deixar de ser, “serdo aplicados na

manutengdo e desenvolvimento do ensino fundamental publico e na valorizagdo
de seu Magistério” (art. 2°, Lei 9.424/96).

Do total dos recursos que compdem o Fundo, “incluida a complementagdo
da Unido, quando for o caso”, serdo destinados, “pelo menos, 60% (sessenta por
cento) para a remuneragdo dos profissionais do Magistério, em efetivo exercicio
de suas atividades no ensino fundamental publico” (art. 7°, Lei 9.424/96). De
registrar, contudo, que nos primeiros cinco anos contados da publicacao da Lei
9.424/96, ¢ permitida a aplicacdo de parte dessa parcela de 60% “na capacitagdo
de professores leigos” (pardgrafo unico do art. 7°), haja vista a escassez e baixa
qualificacao do magistério.

Ainda quanto ao magistério, de registrar que a Lei 9.424/96 determina que
os Estados, DF e Municipios devem “dispor de novo plano de carreira e remune-
ra¢do do magistério”, com o objetivo de assegurar uma remunera¢do digna aos
professores do ensino fundamental publico, o estimulo ao trabalho em sala de aula
e, conseqiientemente, a melhoria da qualidade do ensino (art. 9°).

Nesse ponto, de assinalar que o art. 9° da Lei 9.424/96 estipulava um prazo
de 6 meses, contados de sua vigéncia, para a elaboragao, pelos Estados, DF e Mu-
nicipios, dos novos Planos de Carreira e Remuneracao do Magistério. Tal dispo-
sicdo, contudo, foi suspensa pelo Supremo Tribunal Federal — STF, Rel. Ministro
Octavio Gallotti, que concedeu medida cautelar em acdo direta de inconstitucio-
nalidade, acorddo cuja ementa se transcreve:

Fundo de Manuten¢do ¢ Desenvolvimento do Ensino Fundamental e

de Valorizagao do Magistério. Cautelar, em parte, deferida, para suspender
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a eficacia das expressdes que fixam prazo para o exercicio, pelas unidades
da Federacdo, de atos compreendidos em sua competéncia legislativa (arts.
9°e 10, II, da Lei 9.424, de 24 de dezembro de 1996) (ADIn-MC 1.627-0, j.
30/06/97, DJ 24/10/97).

Em seu voto, o Ministro Octavio Gallotti destacou a impossibilidade de lei
federal cominar prazo as unidades da Federacao para o exercicio de competéncia
legislativa concorrente conferida pela Constituicao (art. 24, IX, CF): “Estd, o de-
sempenho desse poder pelos Estados e o Distrito Federal, hierarquicamente su-
bordinado ao conteudo das normas gerais editadas pela Unido, mas ndo a limites
temporais nelas porventura assinados para a desincumbéncia, pelos legisladores
locais, da sua competéncia constitucional, que envolve, ademais, na espécie,
aléem da competéncia concorrente relativa a educagdo e ao ensino, também a da

organizagdo de seu servigo publico e a referente ao regime juridico e a remune-
ragdo do pessoal” (ADIn-MC 1.627-0).

O Ministro Nelson Jobim, por sua vez, acompanhando o voto do Relator,
ressaltou que a inconstitucional fixagao de prazo para a elaboracao do Plano de
Carreira traria maléficas conseqiiéncias aos entes que porventura ndo o observas-
sem: “Ndo pode, efetivamente, a Unido fixar um prazo de vigéncia. Terd conseqii-
éncias para os Estados o fato de eles ndo votarem a lei no sentido da modificacdo
do Plano de Carreira. Discutir-se-a a obriga¢do da Unido de complementar o

diferencial ndo alcang¢ado, de trezentos reais, para os Estados que ndo fizerem
esse Plano” (ADIn-MC 1.627-0).

7. Mecanismos ou instrumentos
de controle do Fundef

O acompanhamento e¢ o controle social da aplicacdo dos recursos do Fun-
def competem a conselhos, que devem(riam) ser instituidos em cada esfera de
governo, no prazo de 180 dias a contar da vigéncia da Lei 9.424/96 (art. 4°). Nao
obstante o exiguo prazo assinalado pela lei para a institui¢do dos conselhos, sabi-
do que inimeros Municipios ainda sequer os instituiram, ou os instituiram, mas
ainda ndo os tém efetivamente fiscalizando os recursos do Fundo.

A composi¢do desses conselhos, que ndo tém estrutura administrativa pro-
pria, esta prevista no § 1° do art. 4° da Lei 9.424/96, em niveis federal, estadual
e municipal, sendo que a participagdo nos referidos Conselhos ndo assegura ao
respectivo membro qualquer espécie de remuneragao.

A titulo de registro, de observar que a recente Lei 10.880/04, ao instituir “o
Programa Nacional de Apoio ao Transporte do Escolar - PNATE e o Programa

de Apoio aos Sistemas de Ensino para Atendimento a Educacdo de Jovens e Adul-
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tos”, conferiu a referidos conselhos a incumbéncia de “acompanhar a aplicagdo
dos recursos federais transferidos a conta do Programa Nacional de Apoio ao
Transporte do Escolar - PNATE e do Programa de Apoio aos Sistemas de Ensino
para Atendimento a Educacgdo de Jovens e Adultos e, ainda, receber e analisar as
prestagoes de contas referentes a esses programas, formulando pareceres conclu-
sivos acerca da aplicagdo desses recursos e encaminhando-os ao Fundo Nacio-
nal de Desenvolvimento da Educag¢do — FNDE” (§ 5° do art. 4° da Le1 9.424/96,
acrescentado pela Lei 10.880/04).

Para facilitar o controle e fiscalizagdo dos recursos do Fundef, impde a Lei
9.242/96, nao bastassem os diversos dispositivos constitucionais e legais que ja
asseguram a publicidade dos atos administrativos, que os documentos relativos
aos recursos repassados ou recebidos fiquem permanentemente a disposi¢do dos
conselhos, bem como dos demais orgdos federais, estaduais e municipais de con-
trole interno e externo (art. 5°).

8. Controle exercido pelos Tribunais de Contas: casos praticos

A legislagdo do Fundef, em conformidade com o disposto no art. 71 da CF,
também enaltece o papel dos Tribunais de Contas no controle e fiscalizacao dos
recursos do Fundef, ao estatuir que “os orgdos responsaveis pelos sistemas de
ensino, assim como os Tribunais de Contas da Unido, dos Estados e Municipios,
criardo mecanismos adequados a fiscalizagdo do cumprimento pleno do disposto
no art. 212 da Constituicdao Federal e desta lei, sujeitando-se os Estados e o Dis-
trito Federal a interven¢do da Unido, e os Municipios a intervengdo dos respecti-
vos Estados, nos termos do art. 34, inciso VII, alinea e, e do art. 35, inciso I, da
Constitui¢do Federal” (art. 11).

Assim ¢ que o Tribunal de Contas da Unido — TCU vem realizando auditorias
junto a prefeituras municipais com o objetivo de fiscalizar a aplicacao dos recur-
sos do Fundef transferidos pela Unido, nos termos do disposto no § 3° do art. 60
do ADCT e art. 1°, § 3°, c¢/c art. 6°, ambos da Lei 9.424/96.

Interessa ressaltar que a competéncia do TCU faz-se presente apenas e
tdo-somente quando existente a complementagcdo do Fundef com recursos da
Unido, prevista nos dispositivos citados no paragrafo anterior. Quando ausente
aludida complementag¢do, a competéncia para fiscalizagdo dos recursos do Fundo
restringe-se as Cortes de Contas estaduais e/ou municipais e ao respectivo Poder
Legislativo (Camaras Municipais ¢ Assembléias Legislativas). Nesse sentido,
confira-se acoérdao do TCU, Rel. Ministro Benjamin Zymler: “embora o Fundef
seja composto de varias fontes, cabe ao TCU fiscalizar os recursos transferidos,

in casu, pela Unido em razdo de o valor por aluno ndo alcan¢ar o minimo defi-
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nido nacionalmente. Como ja mencionado, a Unido transferiu aos cofres do Mu-
nicipio de Flores/PE a quantia de R$61.280,26. Dessa forma, ao TCU compete
fiscalizar a regular aplicacdo desses recursos, ou seja, se eles foram aplicados no
desenvolvimento do ensino fundamental, motivo por que passo a analisar as irre-
gularidades verificadas pela Unidade Técnica. (...) No que tange ao pagamento
da remuneracdo dos meses de novembro, dezembro e 13° salario do ano de 2000,
entendo que ndo cabe ao TCU fiscaliza-los, pois nesse periodo ndo houve com-
plementacgdo da Unido, conforme tabela mencionada no inicio deste voto. Repiso
que ao TCU compete fiscalizar os recursos referentes ao Fundef, transferidos aos
entes da Federagdo pela Unido em complemento, sempre que o valor por aluno
ndo alcangar o minimo definido nacionalmente. No entanto, deve ser encaminha-
da copia da decisdo que vier a ser adotada, bem como do relatorio e voto que a
fundamentaram, a Camara Legislativa do Municipio de Flores e ao Tribunal de
Contas do Estado de Pernambuco, para adog¢do das medidas julgadas pertinen-
tes” (Acordao TCU 91/02, Plenario, Proc. 5.489/2001-0, j. em 27/03/02).

Interessante ressaltar que, nos autos da supracitada auditoria, o TCU, sob
alegacdo de economia processual e invocando o disposto na Decisdo Normativa
43/TCU/03, deixou de instaurar tomada de contas especial, consoante se extrai
do voto do Ministro Benjamin Zymler: “Das irregularidades remanescentes
(referentes a aplicagdo indevida de recursos do Fundef), verifica-se que somam
(valores originais) R$2.317,92, referentes a gastos com material de expediente
para outras secretarias do Municipio (R$1.123,80) e a pagamentos de didrias
ndo justificadas como sendo em prol do desenvolvimento do ensino fundamental
(R81.194,12). Ocorre que a Decisdo Normativa 43/TCU/01 fixou em R315.000,00
(quinze mil reais) o valor a partir do qual a tomada de contas especial serd enca-
minhada ao Tribunal. Dessa forma, deixo de determinar a instauragdo de tomada
de contas especial por economia processual” (Acdérdao TCU 91/02).

Nao obstante a nao-instauragdo de tomada de contas especial, aplicou o
TCU, no caso em questdo, multa ao gestor publico municipal, a saber, o Prefeito
Municipal de Flores/PE: “Uma vez que o responsdvel ndo conseguiu afastar to-
das as irregularidades verificadas pela Unidade Técnica, deve ser aplicada ao Sr.
Gilmar de Queiroz a multa prevista no art. 58, 11, da Lei 8.443/92, c/c o art. 2°da
Instrugao Normativa 36/TCU/00” (Acordao TCU 91/02).

Ainda do supracitado acérdao do TCU, extraem-se diversas determinagdes
ao Municipio entdo auditado, de natureza contabil, com a finalidade de possibi-
litar e aprimorar o controle e fiscalizacdo da aplica¢do dos recursos do Fundef,
tais como: a) implantagdo de sistema de arquivo para organizar a documentagao
relativa as aplica¢des do Fundef; b) discriminagdo, dentre os recursos do Fundef,

das despesas com magistério e com a manutengdo do ensino fundamental; c)
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adequado preenchimento de notas de empenho, com especificacdo das despesas
quando pagas com recursos do Fundef; d) movimentagao dos recursos do Fundef
em conta especifica, dissociada dos recursos de outras contas, como do FPM; e)
separacdo da folha de pagamento do magistério em efetivo exercicio no ensino
fundamental dos demais servidores da Secretaria Municipal de Educagao.

Em outra oportunidade, o TCU deliberou pela instauragao da chamada to-
mada de contas especial, apds detectar, em auditoria realizada no Municipio de
Capim Grosso/BA, irregularidades na aplicacao dos recursos do Fundef. Interes-
sante registrar que, nesse caso, o TCU, Rel. Ministro Marcio Bemquerer, determi-
nou a citacdo da propria municipalidade, pessoa juridica de direito publico, para
comparecer aos autos e aduzir o que entendesse pertinente, vislumbrando suposta
solidariedade entre o gestor dos recursos e a pessoa juridica de direito publico
interno, ao argumento de que os recursos teriam sido depositados em favor desta
ultima:

Considerando ainda o fato de os recursos, a titulo de complementagao
da Unido de que trata o art. 6° da Lei 9.424/96, terem sido creditados na conta
bancéaria mantida em nome da Prefeitura Municipal de Capim Grosso/BA,
sob o niimero 58.029-5, agéncia 3046-5 do Banco do Brasil S.A., conforme
atestam copias de extratos bancarios de fls. 214/238, penso que a citagdo do
responsavel ha de ser de forma solidaria com o Municipio de Capim Grosso/
BA, porquanto os recursos foram depositados a favor da municipalidade, de-
vendo, assim, o referido Municipio, solidariamente com o Sr. Antonio Adilson
Freitas Pinheiro, demonstrar sua correta aplicagdo na manutengdo e desenvol-

vimento do ensino fundamental ptblico e na valorizagdo de seu Magistério
(Decisao TCU 343/02, 1* Camara, Proc. 15.315/2001-4, j. 13/08/02).

Ainda do supracitado acérddo, interessante conferir a determinacdo do TCU
para que o Municipio passasse a utilizar um computador adquirido com recursos
do Fundef (que ate entdo ndo estava sendo utilizado em atividade vinculada ao
ensino fundamental), em atividade vinculada a manutengdo e desenvolvimento
do ensino fundamental: “...determinar a Prefeitura Municipal de Capim Grosso/
BA a adogdo das seguintes medidas saneadoras das irregularidades detectadas
na gestao municipal do Fundef: (....) 8.2.4 — utilize o equipamento CPU K 6 11
500 MHZ nas atividades vinculadas a manutencdo e desenvolvimento do ensino
fundamental, nos termos do art. 70, inciso Il, da Lei 9.394/96 e do art. 2°da Lei
9.424/96” (Decisao TCU 343/02).

O Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais — TCE/MG, por sua vez,
também vem fiscalizando a aplicacdo dos recursos do Fundef, analisando e glo-
sando contas e gastos de diversos municipios mineiros, e externando seu entendi-
mento a respeito da matéria, por exemplo, em consultas que lhe sdo enderegadas

pelos gestores publicos municipais.
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Exemplificando, para o TCE/MG, a aquisicao de uniformes para alunos do
ensino fundamental da rede municipal, porque nao teria destinacdo coletiva, nao
pode(ria) ser custeada com recursos do Fundef, ao contrario da aquisi¢do e ma-
nutengdo de veiculos escolares para o transporte desses alunos, gastos estes que
podem ser acobertados com recursos do Fundo. Nesse sentido, confira-se excerto
de consulta relatada pelo Cons. Simdo Pedro Toledo: “ndo podem ser alocadas
na Fungdo 8, referente a manutengdo e desenvolvimento do ensino, as despesas
com aquisi¢do de uniformes, por ndo ter destina¢do coletiva, como ocorre com
os livros, por exemplo.

Nesse aspecto, se adquiridos os uniformes com os recursos do ensino ou do
Fundo de Manuteng¢ao e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e Valorizacao
do Magistério (Fundef), os quais, diga-se de passagem, sdo, essencialmente, de
uso individual, caracterizada estaria a assisténcia social, cujo programa ¢ finan-
ciado com recursos provenientes de contribuigdes sociais € outros recursos orga-
mentarios, conforme art. 212, § 4°, da Constituicao Federal; tudo, em consonancia
com o estabelecido no art. 6°, inciso IV, da Instrugao 2.

Por sua vez, a aquisi¢do de veiculos escolares para o transporte de alunos do
ensino fundamental exclusivamente da rede municipal na zona rural, bem como
a manutengdo desses veiculos com combustivel, dleos lubrificantes, consertos,
revisoes, reposi¢do de pecgas, servicos mecanicos, é considerada, no ambito do
Municipio, despesa na manutengdo e desenvolvimento do ensino, como previsto
no art. 70, VIII, da Lei 9.394/96, reproduzido na parte final do art. 5°, inciso IX,
da Instrugdo (Consulta 655.694, sessao de 27/02/02).

Em outra oportunidade, o TCE/MG repeliu a possibilidade de compensagdo
ou aplicacdo, no exercicio seguinte, de saldo remanescente de recursos do Fun-
def. Confira-se, a respeito, decisao do Cons. Elmo Braz:

Quanto ao mérito, voto no sentido de serem encaminhadas ao consulen-
te copias das notas taquigraficas que contém os pareceres desta Corte emitidos
nas Consultas retromencionadas, de numeros 486.301 e 646.818, nos quais
este Plendrio esclareceu que os recursos do Fundef deverdo ser aplicados
em sua totalidade na manutenc¢do e desenvolvimento do ensino fundamental
publico e na valorizacdo do magistério, sendo que, obrigatoriamente, 60%
(sessenta por cento) com o pagamento dos professores em efetivo exercicio
do magistério, nos termos da legislacao especifica — Lei 9.424/96, vedada a
compensacao, no exercicio seguinte, da diferenca porventura existente pela
inaplicabilidade daqueles recursos (Consulta 657.557/Rodeiro, sessao 04/12/
02).

9. Precedentes jurisprudenciais
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9.1. Constitucionalidade do Fundef (constitucionalidade da EC 14/96)

O STF ja teve oportunidade de assentar a constitucionalidade da EC 14/96,
pontificando sua conformidade para com o principio constitucional da autonomia
municipal e da forma federativa de Estado, ndo conhecendo, por maioria de vo-
tos, de acdo direta de inconstitucionalidade ajuizada contra a EC 14/96, vencidos
o Ministro Octavio Gallotti, Ministro llmar Galvdao e Ministro Néri da Silveira

(ADIn 1.749-5/DF, Rel. Ministro Nelson Jobim).

Embora a decisao definitiva ainda nao tenha sido publicada, quando da
apreciagdo e indeferimento da medida cautelar requerida na referida ADIn 1.749-
5/DF, o entao Rel. Ministro Octavio Gallotti ja pontificara:

Nitida e acentuadamente evoluiu, a nossa Federacdo, do dualismo clas-
sico de 1981, para o tipo solidario ou cooperativo que ostenta hoje, e de que
sdo elementos caracteristicos (no que interessa a tese proposta pelos auto-
res), tanto o proprio sistema de transferéncias tributarias, adotado a partir da
Emenda 18, de 1965, a Constituicdo de 1946, como o significativo postulado
da colaboragdo entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
na organizacdo de seus sistemas de ensino, reveladoramente inscrito no art.
211 do texto original de 1988.

Nao vejo como se possa, dentro desse quadro constitucional reputar
hostil, a forma federativa de Estado, a simples redistribuigao de receitas e en-
cargos, fixada para dez anos, pelo Ato das Disposi¢des Transitorias de 1988,
a fim de passar, agora, a vigorar no decénio que principia com a promulgacao
da Emenda 14, de 1996 (voto liminar na ADIn 1.749-5/DF, em 18/12/97, DJ
de 24/10/03).

Também o Ministro Nelson Jobim afastou a entdo alegada “lesdo ao pacto
federativo. Ha meramente uma organiza¢do e o privilegiamento a necessdrios
investimentos no ensino fundamental” (voto liminar na ADIn 1.749-5/DF).

De outra feita, apreciando agravo regimental, o Pleno do STF, Rel. Ministro
Marco Aurélio, tornou a pontificar:

Ag¢do cautelar. Liminar. Fundef. Repasse. Emenda Constitucional 14/
96. Havendo decisao do Supremo Tribunal Federal sobre a constitucionali-
dade da Emenda Constitucional 14, de 12 de dezembro de 1996, impde-se
a suspensao de liminar deferida com base em premissa contraria a esse en-
tendimento. Precedente: Agdo Direta de Inconstitucionalidade 1.749-5/DF:
Liminar indeferida, por insuficiéncia de relevo juridico da assertiva de que, ao
redistribuir receitas e encargos referentes ao ensino, estaria a promulgacao da
Emenda Constitucional 14/96 (nova reda¢ao do art. 60 do ADCT) a contrariar
a autonomia municipal e, conseqiientemente, a forma federativa de Estado
(art. 60, I, da Constituicdo) (AgRg na Pet. 2.316/SP).

Nesse mesmo sentido, do Tribunal Regional Federal — TRF da 4* Regido,
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Rel. Juiz Vilson Daroés, decisao referindo-se a constitucionalidade da EC 14/96 e,
conseqiientemente, do Fundef:

Tutela antecipada. Requisitos. Alegagdo de inconstitucionalidade, Emenda
Constitucional 14, Lei 9.424. Fundef. ADIn's 1.749-5, 1.967-8. Constitucionali-
dade. Inviavel a antecipagdo de tutela visando a suspensao da exigibilidade da
contribuicao e de recursos de Municipios ao Fundo de Manutengao e Desenvolvi-
mento do Ensino Fundamental — Fundef —, com determinagao de que os recursos
do Municipio, recambiados para o Fundo, sejam-lhe repassados na totalidade, com
base na inconstitucionalidade da Emenda Constitucional 14/96 e da Lei 9.424/96,
uma vez que as disposigoes legais suscitadas foram motivo de questionamento na
Suprema Corte e ndo conhecidas, por maioria, estando, portanto, tais comandos
revestidos de presuncdo de juridicidade, validade e vigéncia, ndo configurando o
fumus boni iuris da concessdao (AG 55.990/SC, 2* Turma, j. 03/08/00, DJ 17/01/
01, p. 148).

9.2. Competéncia para julgamento de acdes relativas ao Fundo

N

A semelhanga do que se viu quanto a distribui¢do de competéncia entre o
TCU e Tribunais de Contas estaduais ¢ municipais, cumpre distinguir, para fins
de fixagdo da competéncia para processamento e julgamento de a¢oes relativas a
aplicagdo ou desvio de recursos do Fundef, se composto ou ndo o Fundo por re-
cursos provenientes do governo federal. Ou seja, necessario verificar se existente
ou nao a complementagdo da Unido prevista no § 3° do art. 60 do ADCT e art. 1°,
§ 3° e art. 6°, ambos da Lei 9.424/96.

Se houver a complementagdo federal, os Tribunais patrios, sobretudo o Su-
perior Tribunal de Justica — STJ, tém pontificado a competéncia da Justica Fe-
deral, por vislumbrar interesse da Unido (art. 109, I e IV, CF).

Nesse sentido, do STF, acérdao da lavra da Ministra Ellen Gracie:

Habeas Corpus. Crime previsto no art. 2° I, do Decreto-Lei 201/67.
Prefeito municipal. Fraude em licitagoes. Desvio de verbas provenientes
do Fundef, do FNDE e do FPM. Art. 71, VI, da CF. Sujei¢do de quaisquer
recursos repassados pela Unido a Estados, Distrito Federal e Municipios a fis-
calizacdo pelo Congresso Nacional, por intermédio do Tribunal de Contas da
Unido. Presenca de interesse da Unido a ser preservado, evidenciando a com-
peténcia da Justica Federal para processar e julgar os crimes contra esse inte-
resse (art. 109, 1V, da CF). Havendo concurso de infragdes, essa competéncia
também alcanca os outros crimes. Precedentes citados: HHCC 68.399, 74.788
e 78.728. Habeas corpus deferido parcialmente (HC 80.867/P1, j. 18/12/01, 1?
Turma, DJ 12/04/02, p. 53).

Farta, por sua vez, a jurisprudéncia do STJ, cuja Simula 208, inclusive, dis-

poe competir “a Justica Federal processar e julgar prefeito municipal por desvio
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de verba sujeita a presta¢do de contas perante orgdo federal”. Confira-se decisdo
da 6* Turma daquela Corte, Rel. Ministro Vicente Leal:

Constitucional. Penal. Habeas corpus. Prefeito Municipal. Crime
Funcional. Desvio de verbas do Fundef. Competéncia. Sumula 208/STJ. A
Terceira Se¢ao do Superior Tribunal de Justiga consolidou o pensamento ju-
risprudencial afirmativo da tese de que compete a Justica Federal processar
e julgar prefeito municipal por desvio de verba sujeita a prestacdo de contas
perante 6rgao federal (Simula 208). Compreende-se no conceito de verba su-
jeita a prestacdo de contas perante 6rgdo federal’ as receitas do Fundo de De-
senvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagdo do Magistério — Fun-
def —, porque sujeitas tais verbas ao controle do Tribunal de Contas da Unido.
Dentro dessa visdo exegética, impde o reconhecimento da competéncia da
Justi¢a Federal de Segundo Grau para processar ¢ julgar prefeitos acusados
de desvio de verbas do Fundef. Habeas corpus concedido (HC 13.512/CE, j.
08/08/00, 6* Turma, DJ 28/08/00, p. 136).

Outro ndo ¢ o entendimento da 5* Turma do STJ, Rel. Ministro Gilson
Dipp:

Criminal. HC. Prefeito. Malversa¢do de verbas publicas oriundas do

Fundef. Controle pelo Tribunal de Contas da Unido. Incompeténcia absoluta

da Corte estadual. Nulidade do processo ab initio. Competéncia da Justi¢a

Federal. Sum. 208/STJ. Ordem concedida. Tratando-se de prefeito que prati-

ca, em tese, crime de desvio de verbas oriundas do Fundo de Manutencéo e
Desenvolvimento do Ensino Fundamental e Valoriza¢do do Magistério — Fun-

def, sujeitas ao controle pelo Tribunal de Contas da Unido, sobressai a com-

peténcia da Justica Federal para o processo e julgamento do feito. Incidéncia

da Sum. 208 desta Corte. Ordem concedida para anular o processo ab initio,

em razdo da incompeténcia absoluta do e. Tribunal de Justi¢a do Estado do

Ceara, determinando-se a remessa dos autos ao e. Tribunal Regional Federal
da 5% Regido (HC 13.942/CE, j. 05/04/01, 5* Turma, DJ 04/06/01, p. 195).

Ainda na seara criminal, mas desta vez pontificando a competéncia da Justi-
ca Estadual caso o Fundef ndo seja integrado por recursos federais, precedente
do STJ, Rel. Ministro Felix Fischer, onde bem colocada a questao:

Processo Penal. Conflito de competéncia. Ex-prefeito. Desvio de ver-
bas provenientes do Fundef. Tendo em vista que os recursos repassados ao
Fundef, objeto de desvio por parte do ex-prefeito e servidores, advieram, tao-
somente, de verbas provenientes dos governos estaduais e municipais, resta
afastada a competéncia da Justica Federal para o julgamento do feito, haja
vista a inexisténcia de prejuizo em detrimento de bens, servigos ou interesses
da Unido. Conflito conhecido e declarado competente o Juizo de Direito da
Comarca de Araruama (RJ), ora suscitante (CC 37.476/RJ, j. 28/05/03, Ter-
ceira Se¢do, DJ 30/06/03, p. 129).

Esse mesmo entendimento ja havia sido pontificado pelo TRF da 4* Regido,

Rel. Juiz Volkmer de Castilho, em declinando competéncia para processar e julgar
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acao penal relativa ao Fundef, ausente, no caso, complementagdao da Unido:

Inquérito policial. Prefeito. Art. 1°, 111, do DL 201/67. Fundef. Caso em
que ausente a complementagdo federal prevista no art. 60, § 2°, do ADCT.
Auséncia de recursos da Unido. Presta¢do de contas perante o TCE. Compe-
téncia da Justica Estadual. (....)

Caso em que, no periodo investigado, o ensino fundamental no que se
refere ao Fundef, somente foi custeado com verbas estaduais € municipais,
motivos pelo qual ndo ocorreu prestagao de contas a Unido, e sim ao Tribunal
de Contas do Estado.

Inexistindo o repasse de recursos federais, a titulo de complementacao
do Fundef, a justificar a prestagdo de contas perante 6rgao federal (TCU), nao
ha falar em atribui¢do de competéncia a Justica Federal.

Questdo de ordem que se resolve no sentido de declinar a competéncia
e determinar a remessa dos autos ao Colendo Tribunal de Justi¢a do Estado
do Rio Grande do Sul (Questao de Ordem no Inquérito 336/RS, 4* Turma, j.
19/02/03, DJ 05/03/03, p. 75).

O Tribunal de Justi¢a de Minas Gerais — TIMG, por sua vez, vem recebendo
denuincias formuladas contra prefeitos municipais por malversacdo de recursos
do Fundef. Da Corte Mineira, embora ndo esclarecendo se existente ou ndo, no
caso concreto, a complementagdo do Fundo com recursos da Unido, vale a pena
colacionar acordao da lavra do Des. Luiz Carlos Biasutti, assim ementado:

Processo crime de competéncia originaria. Prefeito municipal. Desvio
de verba do Fundef e de recurso de dotagdo orcamentaria especifica para aqui-
sicdo de cestas de natal destinadas a servidores municipais. Caracterizagao,
em tese, do crime de responsabilidade previsto no art. 1°, I1I, do Decreto-Lei

201/67. Dentincia. Recebimento (Processo-Crime de Competéncia Originaria
—PCO 242.566-8/Nova Lima, 1* Camara Criminal, j. 10/12/02).

Ainda da Corte Mineira, decisao nos autos do PCO 252.258-9/Itambacuri,
Rel. Des. Herculano Rodrigues, julgamento em 06/03/03, em que declinada, por
maioria, a competéncia para o TRF da 1* Regido, para o processamento e julga-
mento de agdo criminal ajuizada contra o Prefeito Municipal de Nova Modica por
suposta utilizagdo ilicita de recursos do Fundef.

O mesmo entendimento exposto nos paragrafos anteriores, referente a com-
peténcia para processamento e julgamento de a¢do criminal por desvio de recursos
do Fundef, aplica-se a esfera civel: havendo repasses complementares da Unido
ao Fundef, a competéncia para processamento e julgamento, por exemplo, de acao
civil publica ajuizada com objetivo de apurar e punir desvio de recursos do Fundo,
sera da Justica Federal. Nesse sentido, do STJ, Rel. Ministro Franciulli Netto:

Conflito negativo de competéncia. A¢do civil publica movida pelo

Parquet estadual. Desvio de recursos do Fundef. Interesse da Unido. Com-
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peténcia da Justi¢a Federal. (....)

Se a Unido exerce “em matéria educacional, fungdo redistributiva e
supletiva, de forma a garantir equalizagdo de oportunidades e padrao minimo
de qualidade de ensino mediante assisténcia técnica e financeira aos Estados,
ao Distrito Federal e aos Municipios” (art. 211 da Constituicdo Federal) e
repassa parte de seus recursos aos Municipios, para que estes implementem
suas politicas publicas de educago, a malversagao desse dinheiro atinge, cer-
tamente, o Poder Publico Federal.

“O fato de a verba ser proveniente da Unido, somada a previsao contida
no art. 71, VI, da CF, de que qualquer recurso repassado por ela sujeita-se
a fiscalizacdo do TCU, (....), € suficiente para evidenciar que o interesse da
Unido ou da entidade a ela vinculada fica agregado ao recurso repassado, pois
sua aplicacdo permanece a mercé da fiscalizacdo do Tribunal de Contas da
Unido” (STF, HC 80.867/Pi, Rel. Ministra Ellen Gracie, DJ de 12/04/02).

Conflito de competéncia conhecido para declarar competéncia do Juizo
Federal da 3" Vara Civel da Secao Judiciaria do Estado da Bahia (CC 36.305/
BA, DJ 28/04/03, p. 168).

9.3. Bloqueio dos recursos do Fundef: impossibilidade

Interessante registrar que o TIMG, Rel. Des. Pinheiro Lago, ja teve oportu-
nidade de analisar e rechagar hipotese de bloqueio judicial de recursos do Fundef,
em que se pretendia a garantia do pagamento de vencimentos atrasados do magis-
tério municipal: “Agravo. Fundef. Fundo de Manutengdo e Desenvolvimento de
Ensino Fundamental e de Valorizacdo do Magistério. Bloqueio. Impossibilidade
(AG 231.861-6/Monte Azul, j. 18/06/02).

Em seu voto, o Des. Pinheiro Lago pontificou: “a verba do Fundef é verba
carimbada, que ndo pode ter sua destinagdo desvinculada. Além disso, o art. 160
da Constituicao Federal veda retencdo dos recursos atribuidos aos Estados, ao
Distrito Federal e aos Municipios, ‘neles compreendidos adicionais e acréscimos
relativos a impostos’. (...) Ademais, os recursos publicos constituem os meios im-
prescindiveis para a sobrevivéncia do Estado, e a sua disponibilidade ¢ requisito

essencial da viabilizagdo de sua atividade, inserto entre os pilares de seu organis-
mo” (AG 231.861-6/Monte Azul).

9.4. Acdo judicial de prestacio de contas do Fundef

O TIMG, Rel. Des. Abreu Leite, também ja decidiu pelo descabimento de
acao de prestagdo de contas de recursos do Fundef, ajuizada por municipio con-
tra ex-prefeito: “Administrativo. Prestagdo de contas a Secretaria Estadual de
Educacgdo (Fundef) do destino dos recursos repassados. Obrigacdo da municipa-

lidade através da prefeitura atual e nao do ex-prefeito municipal” (AC 251.023-
8/Sdo Gotardo, j. 13/08/02).
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Para o TIMG, ao municipio ou ao atual prefeito competiria, apenas, comu-
nicar aos 6rgaos responsaveis pela fiscalizacdo do Fundef (Camara Municipal e
Tribunal de Contas) o cometimento de irregularidades por seu antecessor. Nesse
sentido, o voto do Des. Abreu Leite: “Assim, como bem consignou o douto sen-
tenciante, ‘ao atual prefeito municipal, ciente da irregularidade que alega existir,
competia a comunica¢do a Camara Municipal e ao Tribunal de Contas’ para

que estes, como partes legitimas, pudessem tomar as providéncias cabiveis” (AC
251.023-8/Sao Gotardo).

De registar que, no precedente supracitado, restou vencido o Des. Branddo

Teixeira, para quem o ex-prefeito seria “parte legitima para responder pela pre-
sente prestagdo de contas” (AC 251.023-8/Sao Gotardo).

De toda forma, ¢ claro que o Municipio, enquanto pessoa juridica de direito
publico interno, detém legitimidade para ajuizar acdo civil publica para ressar-
cimento dos prejuizos causados por ex-prefeito por desvio ou malversacao de
recursos do Fundef (art. 5°, 17 da Lei 8.429/92).

10. Consideracdes finais

Os dispositivos constitucionais e legais que instituiram e regulamentaram
o Fundef traduzem a preocupagao do legislador com o ensino fundamental, de
imensa importancia para a instru¢do minima e educagdo da populacao brasileira.

E, como ndo poderia deixar de ser, a observancia das normas constitucionais
e legais referentes ao Fundef nao isentam os Estados, o Distrito Federal e os Mu-
nicipios da obrigatoriedade de aplicar, anualmente, na manuten¢do e desenvolvi-
mento do ensino, 0 minimo constitucional, na forma prevista no art. 212 da Cons-
tituicao (art. 8° da Lei 9.424/96). Curioso ¢ que o referido art. 8° da Lei 9.424/96
ndo menciona a Unido, como se apenas Estados, DF e Municipios nao estivessem
isentos da obrigagdo determinada pelo art. 212 da Constitui¢do. Contudo até
mesmo desnecessaria a referéncia aos Estados, DF e Municipios, pois legislacdo
infraconstitucional ndo possui o condao de isentar obrigagao constitucional.

Por sua vez, a analise de decisoes dos Tribunais de Contas e do Poder Judi-
cidrio a respeito do gerenciamento e aplicacao dos recursos do Fundef revela que
algumas questdes a respeito da matéria, como a competéncia para fiscalizagdo e
controle da aplicacao dos recursos do Fundo, bem como para o processamento e
julgamento de acdes judiciais relativas ao Fundef, vém se pacificando na jurispru-
déncia dos Tribunais de Contas e do Poder Judiciario.

Outras, no entanto, como a questao referente a destinagao dos recursos, haja
vista, sobretudo, a abrangéncia da expressao manutengdo e desenvolvimento do

ensino fundamental e valoriza¢do do magistério, t€ém desencadeado entendimen-
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tos divergentes entre os Tribunais de Contas e os Tribunais judicidrios.

Aos gestores dos recursos do Fundo, no entanto, ¢ recomendada a adogao,
regra geral, das orientacdes das Cortes de Contas, pena de se verem multados pe-
los Tribunais de Contas, nao se olvidando que a palavra final, a respeito das ques-
toes e duvidas surgidas no decorrer da aplicacao e prestagcao de contas do Fundef,
serd sempre do Judiciario (art. 5°, XXXV, CF).

e
O

lso Nugybto Coccaro Filho™
As questOes relativas ao processo destinadg a aoAe infragoes ¢ apli-

cacdo de sangdes disciplinares aos advogadog/ a pr oAe rara incidéncia nos
Exames de Ordem, tém se tornado freqiientt Q

No ultimo Exame (124°) realizagé spfho Seccional de Sao Paulo,
5, entre 10 questdes, abordaram a npAtg e/fecomenda o delineamento dos

seguintes apontamentos:

1. O processo disciplingf” ¢4@bjcy dg’Estatuto da OAB (Lei 8.906/94), do
Codigo de Etica e Discipljfa fmento Geral do Estatuto da Advocacia e
a OAB, de ProvimentogZdo @ # Federal ¢ dos Conselhos Seccionais e dos
Regimentos InternosMog/Tpbunajde Etica.

O candidatgAq de”Ordem nao deve restringir seu estudo ao Estatuto,
induzido pela ¢} (@‘ Auele diploma concentra normas principais ou gerais,
de forma sy# ci@ex firiente. Questdes procedimentais relevantes sdo tratadas
pelo CoHeglile EW€ay/0 Regulamento Geral se aprofunda nas notificagcdes e nos
recurgds myucMdabgrdados nos outros diplomas.

. PAQve g/ statuto, no art. 68, a aplicacao subsidiaria, ao processo discipli-
: norpas da legislacao processual penal.

’ As ormas relativas a procedimentos administrativos e da legislagao proces-
suNg#Vil, nessa ordem, sao subsidiariamente aplicadas aos demais processos pre-

* Juiz relator do Tribunal de Etica IV do Conselho Seccional da OAB de Sao Paulo e professor do

Complexo Juridico Damasio de Jesus e da Faculdade de Direito Prof. Damasio de Jesus (FDDJ).
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