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INTRODUCAO

As Emendas a Constituicdo 14/1996 e 53/2006 alteraram, sucessivamente, o
artigo 60 do Ato das Disposi¢Bes Constitucionais Transitérias — ADCT — para instituir
fundos constitucionais de educacdo publica e determinaram que a Unido
complementasse os recursos de tais fundos sempre que estes nao atingissem um
valor minimo por aluno matriculado nas instituicées publicas de ensino fundamental

ou de educacéo béasica dos sistemas de ensino estaduais e municipais.

Em face da instituicdo de tais fundos constitucionais de educacao basica e
da prescricdo de referida complementagédo da Unido, surgiu o problema: qual o
Tribunal de Contas competente para fiscalizar a aplicacdo de seus recursos? De
inicio, e em 1998, o Tribunal de Contas da Unido entendeu que nao lhe cabia
realizar esse controle, que, assim, ficaria a cargo exclusivo dos 6rgédos de contas
responsaveis pelo controle externo no ente federado ao qual forem distribuidos os
recursos de tais fundos. No entanto, em 2000, o Tribunal de Contas da Unido
alterou seu entendimento e firmou o entendimento, prevalecente até hoje naguela
Corte de Contas, de que lhe cabe fiscalizar a aplicacdo dos recursos desses fundos

sempre que estes forem complementados pela Uniao.

Tal questdo guarda enorme relevancia pragmatica, vez que muitos sdo 0s
agentes publicos estaduais e municipais que ja foram julgados ou que estdo sendo
processados pelo Tribunal de Contas da Unido em face da imputacdo de
irregularidades na gestdo de recursos de referidos fundos constitucionais de
educacdao publica e, curiosamente, até hoje, a doutrina e a jurisprudéncia ainda nao
se debrucaram séria e amplamente a respeito do problema. Com efeito, e 0 que ha,
sdo apenas julgados que, para firmar a competéncia em matéria penal, partem da
premissa de que o Tribunal de Contas da Unido fiscaliza a aplicacdo de citados
fundos constitucionais de educacéo publica quando hd complementacdo do ente
federado central, sem, no discutir ou refletir se de fato, aquele 6rgdo de contas é

competente para tanto.

Ora, para se solver tal questdo, ndo ha outro caminho sendo perscrutar a

natureza juridica de tais fundos de educacéo publica a luz do federalismo fiscal.
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Dai porque este trabalho de investigacdo vagou, mediante pesquisa
bibliografica, pela doutrina patria em busca dos conceitos e categorias ja
estabelecidos do federalismo fiscal, focando, inclusive sob o aspecto teleoldgico, os
sistemas e as técnicas de reparticdo de rendas entre os entes federados, a fim de,
por método dedutivo, descobrir e demonstrar a natureza juridica dos fundos

constitucionais de educacao publica.

Em seguida, a pesquisa passou a ter, por objeto, o controle externo a cargo
do Poder Legislativo, a fim de delimitar, mediante pesquisa bibliografica e de
jurisprudéncia, a competéncia outorgada aos Orgdos de contas de cada ente
federado para fiscalizar a aplicacdo de recursos objeto de transferéncias

intergovernamentais.

Delimitada a competéncia dos 6rgaos de contas de cada ente federado para
fiscalizar a aplicacdo de recursos objeto de transferéncias governamentais e tendo,
como premissa menor, a natureza juridica dos fundos constitucionais de educacao
publica, demonstrada anteriormente, empregou-se mais uma vez o método dedutivo
para se revelar e também demonstrar se é verdadeira, ou néo, a hipétese de que o
Tribunal de Contas da Unido é competente para realizar o controle externo da

aplicacdo de recursos de referidos fundos quando complementados pela Uniao.
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1 POSITIVACAO JURIDICA DOS FUNDOS CONSTITUCIONAIS DE
EDUCACAO PUBLICA

1.1 Texto original da Constituicdo da Republica

Os artigos 6° e 205 da Constituicdo da Republica asseguram o direito
fundamental e social de todos a educacédo e atribuem o dever de ministra-la ao

Poder Publico e a familia.

E, para assegurar o cumprimento de tal dever estatal, o artigo 212, caput e §
1°, da Constituicdo da Republica imp8e, a cada um dos entes da Federacdo, que,
anualmente, realize despesas publicas de educacao que correspondam, no minimo,
a um percentual de suas receitas provenientes tanto de seus préoprios impostos
guanto da partilha constitucional direta e indireta de impostos de outros entes,
descontado o valor das receitas de seus impostos transferidas em fungcdo da mesma
partilha. O percentual definido para a Unido é de 18% (dezoito por cento) e, para 0s

Estados, o Distrito Federal e os Municipios, € de 25% (vinte e cinco por cento).

Com efeito, segundo o artigo 212, caput, da Constituicdo da Republica:

A Unido aplicara, anualmente, nunca menos de dezoito, e os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios vinte e cinco por cento, ho minimo, da
receita proveniente de impostos, compreendida a proveniente de
transferéncias, na manutencao e desenvolvimento do ensino.

E, nos termos do 8 1° de referido artigo 212 da Constituicdo da Republica:

A parcela da arrecadacéo de impostos transferida pela Unido aos Estados,
ao Distrito Federal e aos Municipios, ou pelos Estados aos respectivos
Municipios, ndo é considerada, para efeito do célculo previsto neste artigo,
receita do governo que a transferir.

Trata-se de excecdo ao disposto no inciso IV do caput do artigo 167 da
Constituicdo da Republica, que proibe a vinculacdo da receita de impostos a 6rgao,

fundo ou despesa.

Ademais, o artigo 60 do Ato das Disposi¢cBes Constitucionais Transitorias —
ADCT - prescreveu que, durante 10 (dez) anos contados a partir da promulgacéo da
Constituicdo da Republica, metade dos recursos previstos em seu referido artigo 212
fosse aplicada na erradicagcdao do analfabetismo e na universalizagdo do ensino

fundamental. Com efeito, segundo referido dispositivo transitorio:
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Nos dez primeiros anos da promulgagdo da Constituicdo, o Poder Publico
desenvolvera esfor¢os, com a mobilizacdo de todos os setores organizados
da sociedade e com a aplicacdo de, pelo menos, cinquenta por cento dos
recursos a que se refere o art. 212 da Constituicdo, para eliminar o
analfabetismo e universalizar o ensino fundamental.

1.2 Emenda a Constituicao 14/1996

Antes de vencido tal prazo de 10 (dez) anos previsto na redagao original do
artigo 60 do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitérias — ADCT, o Congresso
Nacional aprovou a Emenda a Constituicao 14/1996, que, promulgada no dia 12 de
setembro de 1996, alterou mencionado dispositivo transitorio para prescrever que,
nos 10 (dez) anos seguintes a tal promulgacéo, os Estados, o Distrito Federal e 0s
Municipios destinariam no minimo 60% (sessenta por cento) dos recursos previstos
no referido artigo 212 da Constituicdo da Republica na manutencdo e no
desenvolvimento do ensino fundamental, visando a sua universalizacao e a elevacao

da remuneracdo do magistério.

Ademais, visando a uma redistribuicdo de recursos entre os Estados e seus
Municipios na proporcéo direta da necessidade de financiamento das instituices
publicas de ensino fundamental mantidas por cada um, definida pela quantidade de
alunos nelas matriculados, e ainda mediante alteracdo do referido artigo 60 do Ato
das Disposi¢cdes Constitucionais Transitorias — ADCT, a Emenda a Constituicdo
14/1996 também criou, no ambito de cada Estado e do Distrito Federal, um fundo
especial contabil denominado Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino
Fundamental e de Valorizacdo do Magistério — Fundef, composto por, no minimo,

15% (quinze por cento):

(@) da arrecadacdo do imposto instituido pelo Estado ou pelo Distrito
Federal sobre circulacdo de mercadorias e de servigcos de comunicagao e de
transporte interestadual e intermunicipal (ICMS), incluindo a cota
pertencente aos Municipios daquele primeiro — artigos 155, caput, Il, e 158,

caput, 1V, da Constituicao da Republica;

(b) das cotas do Fundo de Participacao dos Estados (FPE) e do Fundo de
Participacdo dos Municipios (FPM) pertencentes ao Distrito Federal ou ao
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Estado e aos seus Municipios — artigo 159, caput, I, “a” e “b”, da Constituigao

da Republica;

(c) das cotas de arrecadacdo do imposto instituido pela Unido sobre
produtos industrializados (IPl) que séo calculadas proporcionalmente ao
valor das respectivas exportacdes e pertencentes ao Distrito Federal ou ao
Estado — artigo 159, caput, I, da Constituicdo da Republica.

Ainda mediante alteracédo do referido artigo 60 do Ato das Disposi¢cbes
Constitucionais Transitorias — ADCT, a Emenda a Constituicdo 14/1996 também
prescreveu que a Unido complementasse cada Fundo de Manutencdo e
Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagcdo do Magistério — Fundef —
até que seus referidos recursos minimos, divididos pelo namero de alunos
matriculados nos estabelecimentos publicos de educacdo fundamental dos
respectivos sistemas estadual e municipais de ensino, atingissem um valor minimo
fixado uniformemente para todo o pais. Do mesmo modo, também prescreveu que,
no minimo, 60% (sessenta por cento) dos recursos desses fundos fossem
empregados na remuneracdo de professores do ensino fundamental em efetivo
exercicio do magistério, e que a Unido destinasse 30% (trinta por cento) dos
recursos federais previstos no artigo 212 da Constituicdo da Republica na
erradicacdo do analfabetismo e na manutencdo e no desenvolvimento do ensino

fundamental, inclusive mediante referida complementacéo de citados fundos.

A Emenda a Constituicdo 14/1996, ainda mediante alteracéo do artigo 60 do
Ato das Disposigdes Constitucionais Transitorias — ADCT, também determinou que,
por Lei, fossem reguladas a organizacao, a fiscalizacdo e o controle dos Fundos de
Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagdo do
Magistério — Fundef, assim como a distribuicdo proporcional de seus recursos e a
forma de célculo do valor minimo nacional por aluno para efeito de determinacdo da

complementacédo da Unido.

Com efeito, o artigo 60 do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitérias —
ADCT, por forca da alteracdo promovida pela Emenda a Constituicdo 14/1996,

passou a vigorar com a seguinte redacgao:

Art. 60. Nos dez primeiros anos da promulgacdo desta Emenda, os Estados,
o Distrito Federal e os Municipios destinardo ndo menos de sessenta por
cento dos recursos a que se refere o caput do art. 212 da Constituicdo
Federal, a manutencao e ao desenvolvimento do ensino fundamental, com o
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objetivo de assegurar a universalizacdo de seu atendimento e a
remuneracgdo condigna do magistério.

§ 1° A distribuicdo de responsabilidades e recursos entre os Estados e seus
Municipios a ser concretizada com parte dos recursos definidos neste
artigo, na forma do disposto no art. 211 da Constituicdo Federal, é
assegurada mediante a criacdo, no ambito de cada Estado e do Distrito
Federal, de um Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino
Fundamental e de Valorizacdo do Magistério, de natureza contébil.

§ 2° O Fundo referido no paragrafo anterior sera constituido por, pelo
menos, quinze por cento dos recursos a que se referem os arts. 155, inciso
II; 158, inciso IV; e 159, inciso |, alineas "a" e "b"; e inciso Il, da Constituicdo
Federal, e sera distribuido entre cada Estado e seus Municipios,
proporcionalmente ao nimero de alunos nas respectivas redes de ensino
fundamental.

§ 3° A Unido complementara os recursos dos Fundos a que se refere o § 1°,
sempre que, em cada Estado e no Distrito Federal, seu valor por aluno nédo
alcancar o minimo definido nacionalmente.

§ 4° A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios ajustardo
progressivamente, em um prazo de cinco anos, suas contribuicbes ao
Fundo, de forma a garantir um valor por aluno correspondente a um padréo
minimo de qualidade de ensino, definido nacionalmente.

§ 5° Uma proporcao néo inferior a sessenta por cento dos recursos de cada
Fundo referido no § 1° serd destinada ao pagamento dos professores do
ensino fundamental em efetivo exercicio no magistério.

§ 6° A Unido aplicarad na erradicacdo do analfabetismo e na manutencéo e
no desenvolvimento do ensino fundamental, inclusive na complementacéo a
que se refere 0 § 3°, nunca menos que o equivalente a trinta por cento dos
recursos a que se refere o caput do art. 212 da Constituicdo Federal.

8§ 7° A lei dispora sobre a organizacdo dos Fundos, a distribuicdo
proporcional de seus recursos, sua fiscalizacdo e controle, bem como sobre
a forma de calculo do valor minimo nacional por aluno.

bY

A Emenda a Constituicho 14/1996 também alterou o artigo 34 da
Constituicdo da Republica para permitir a intervencédo da Unido nos Estados e no
Distrito Federal quando estes ndo empregarem, em ensino publico, a quantidade
minima de recursos determinada pelo artigo 212 do mesmo diploma constitucional.
Merece realce que, desde sua promulgacdo, a Constituicdo da Republica permite,
mediante previsdo de seu artigo 35, Ill, que, pelo mesmo motivo, os Estados
intervenham em seus Municipios, e, a Unido, nos Municipios integrantes de

Territorio Federal.

Por fim, ainda merece realce que a Emenda a Constituicdo 14/1996 também
modificou o artigo 211 da Constituicdo da RepuUblica ndo s6 para prescrever que 0s
Estados e o Distrito Federal atuem prioritariamente nos ensinos fundamental e
médio, como, também, para determinar que a Unido, ao prestar assisténcia técnica e
financeira aos demais entes da Federacado, atue de modo supletivo e redistributivo

para equalizar as oportunidades educacionais e assegurar um padrdo minimo de
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qualidade do ensino. Ainda mediante alteragdo de referido artigo 211 da
Constituicdo da Republica, a Emenda a Constituicdo 16/1994 imp6s que os Estados
e seus Municipios, ao organizarem seus sistemas de ensino, definam formas de

colaboracao para assegurar a universalizacdo do ensino obrigatorio.

1.3 Lei 9.424/1996

Cumprindo a determinag&o constante do § 7° do artigo 60 da Constituicdo da
Republica, com a redacdo que lhe foi conferida pela Emenda a Constituicao
14/1996, o Congresso Nacional decretou e o Presidente da Republica sancionou a
Lei 9.424/1996, que, promulgada no dia 24 de dezembro de 1996, regulou a
organizagdo, a fiscalizacdo e o controle dos Fundos de Manutencdo e
Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagcdo do Magistério — Fundef,
assim como a distribuicdo proporcional de seus recursos e a forma de célculo do
valor minimo nacional por aluno para fim de determinagcdo da complementacao

devida pela Uniao.

Dentre as diversas disposi¢cOes dessa Lei, destaca-se seu artigo 11, ainda

em vigor e segundo o qual:

Art. 11. Os Orgédos 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 Constituicdo Federal e desta Lei, sujeitando-se os Estados e
o Distrito Federal a interven¢éo da Unido e os Municipios a intervencdo dos
respectivos Estados, nos termos do art. 34, inciso VII, alinea e, e do art. 35,
inciso lll, da Constituicdo Federal.

1.4 Emenda a Constituicdo 53/2006

Vencido o prazo de 10 (dez) anos previsto na redacédo dada pela Emenda a
Constituicho 16/1994 ao artigo 60 do Ato das Disposicbes Constitucionais
Transitérias — ADCT, o Congresso Nacional aprovou a Emenda a Constituicao
53/2006, que, promulgada no dia 19 de dezembro de 1996, alterou mais uma vez
mencionado dispositivo transitério para prescrever que, nos 14 (catorze) anos

seguintes a tal promulgacéo, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios destinem
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parte dos recursos previstos no referido artigo 212 da Constituicdo da Republica na
manutencdo e no desenvolvimento da educacdo basica (educacdo infantil, ensino
fundamental e ensino médio), visando a sua universalizacdo e a elevacdo da

remuneracao dos profissionais da educacao.

Ademais, visando a uma redistribuicdo de recursos entre os Estados e seus
Municipios na proporcéo direta da necessidade de financiamento das instituicoes
publicas de educacdo basica mantidas por cada um, definida pela quantidade de
alunos nelas matriculados, e ainda mediante alteracdo do referido artigo 60 do Ato
das Disposi¢cdes Constitucionais Transitorias — ADCT, a Emenda a Constituicdo
53/2006 também criou, no ambito de cada Estado e do Distrito Federal, um fundo
especial contabil denominado Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da
Educacdo Basica e de Valorizacdo dos Profissionais da Educacdo — Fundeb,

composto por, no minimo, 20% (vinte por cento):

(@) da arrecadacdo do imposto instituido pelo Estado ou pelo Distrito
Federal sobre transmissdo causa mortis e doacdo de quaisquer bens e

direitos (ITCM) — artigo 155, caput, |, da Constituicdo da Republica;

(b) da arrecadacdo do imposto instituido pelo Estado ou pelo Distrito
Federal sobre circulacdo de mercadorias e de servicos de comunicacgao e de
transporte interestadual e intermunicipal (ICMS), incluindo a cota
pertencente aos Municipios daquele primeiro — artigos 155, caput, Il, e 158,

caput, IV, da Constituicdo da Republica;

(c) da arrecadacdo do imposto instituido pelo Estado ou pelo Distrito
Federal sobre veiculos automotores (IPVA), incluindo a cota pertencente aos
Municipios daquele primeiro — artigos 155, caput, Ill, e 158, caput, lll, da

Constituicdo da Republica,

(d) das cotas do Fundo de Participacao dos Estados (FPE) e do Fundo de
Participacdo dos Municipios (FPM) pertencentes ao Distrito Federal ou ao

Estado e aos seus Municipios — artigo 159, caput, |, “@” e “b”, da Constituicao

da Republica;

(e) das cotas de arrecadacdo do imposto instituido pela Unido sobre

produtos industrializados (IPl) que séo calculadas proporcionalmente ao
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valor das respectivas exportacdes e pertencentes ao Distrito Federal ou ao

Estado — artigo 159, caput, I, da Constituicdo da Republica;

(H da cota, pertencente ao Estado, de arrecadacdo do imposto que a
Unido instituir no exercicio de sua competéncia tributaria residual — artigos
154, 1, e 157, 1, da Constituicdo da Republica;

(g) da cota, pertencente aos Municipios do Estado, de arrecadacdo do
imposto que a Unido instituir sobre a propriedade territorial rural (ITR) —

artigo 158, II, da Constituicdo da Republica.

Ainda mediante alteracdo do referido artigo 60 do Ato das Disposi¢cbes
Constitucionais Transitorias — ADCT, a Emenda a Constituicdo 53/2006 também
prescreveu que a Unido, sem empregar a arrecadacao da contribuicdo social do
salario-educacéo (artigo 212, § 5° da Constituicdo da Republica) e sem nenhuma
retencdo ou restricdo, salvo se para o pagamento de seus proprios créditos e dos
das autarquias federais, complemente cada Fundo de Manutencdo e
Desenvolvimento da Educacdo Basica e de Valorizacdo dos Profissionais da
Educacdo — Fundeb — com a importancia equivalente a 10% (dez por cento) da
totalidade dos demais recursos que os compdem de modo a que os valores globais
de cada um deles, divididos pelo numero de alunos matriculados nos
estabelecimentos publicos de educacéo basica dos respectivos sistemas estadual e
municipais de ensino, atinjam um valor minimo fixado uniformemente para todo o
pais. Do mesmo modo, também determinou que, no minimo, 60% (sessenta por
cento) dos recursos de cada Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da
Educacéo Basica e de Valorizacéo dos Profissionais da Educacdo — Fundeb — sejam
empregados na remuneracdo de profissionais da educacdo basica em efetivo
exercicio do magistério, e, ainda, proibiu que os recursos federais previstos no artigo
212 da Constituicdo da Republica sejam empregados pela Unido para arcar com
mais de 30% (trinta por cento) de sua complementacdo aos referidos fundos

especiais contabeis.

A Emenda a Constituicdo 53/2006, ainda mediante alteracdo do artigo 60 do
Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias — ADCT, também determinou que,
por Lei, e observadas metas estabelecidas no Plano Nacional de Educacéo, sejam
reguladas a organizacéo, a fiscalizacdo e o controle dos Fundos de Manutencao e

Desenvolvimento da Educacdo Basica e de Valorizagdo dos Profissionais da
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Educacédo — Fundeb, assim como a distribuicdo proporcional de seus recursos entre
cada Estado e seus Municipios e entre cada ramo da educacdo basica, e, ainda, a
forma de célculo do valor minimo nacional por aluno para fim de determinacdo da

complementacédo da Unido.

Ademais, e ainda mediante alteracdo do artigo 60 do Ato das Disposicoes
Constitucionais Transitorias — ADCT, a Emenda a Constituicdo 53/2006 também
estabeleceu regras de transicdo para que, durante um periodo de 03 (trés) anos, a
Unido, os Estados e o Distrito Federal elevem progressivamente suas contribuicdes
aos Fundos de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Basica e de
Valorizacdo dos Profissionais da Educacdo — Fundeb — até que elas atinjam as

proporcdes aqui ja explicitadas.

Com efeito, o artigo 60 do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitérias —
ADCT, por forca da alteracdo promovida pela Emenda a Constituicdo 53/2006,

passou a vigorar com a seguinte redacao:

Art. 60. Até o 14° (décimo quarto) ano a partir da promulgacdo desta
Emenda Constitucional, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
destinardo parte dos recursos a que se refere o caput do art. 212 da
Constituicdo Federal a manutenc¢éo e desenvolvimento da educacgéo bésica
e a remuneracao condigna dos trabalhadores da educacéo, respeitadas as
seguintes disposicdes:

| — a distribuicdo dos recursos e de responsabilidades entre o Distrito
Federal, os Estados e seus Municipios € assegurada mediante a criacédo, no
ambito de cada Estado e do Distrito Federal, de um Fundo de Manutencéo e
Desenvolvimento da Educacao Basica e de Valorizacdo dos Profissionais
da Educacao — FUNDEB, de natureza contdbil;

Il — os Fundos referidos no inciso | do caput deste artigo serdo constituidos
por 20% (vinte por cento) dos recursos a que se referem os incisos I, 1l e llI
do art. 155; o inciso Il do caput do art. 157; os incisos I, lll e IV do caput do
art. 158; e as alineas a e b do inciso | e o inciso Il do caput do art. 159,
todos da Constituicdo Federal, e distribuidos entre cada Estado e seus
Municipios, proporcionalmente ao nimero de alunos das diversas etapas e
modalidades da educacdo béasica presencial, matriculados nas respectivas
redes, nos respectivos ambitos de atuacdo prioritaria estabelecidos nos 8§88
2° e 3°do art. 211 da Constituicdo Federal;

Il — observadas as garantias estabelecidas nos incisos I, Il, Il e IV do caput
do art. 208 da Constituicdo Federal e as metas de universalizacdo da
educacdo basica estabelecidas no Plano Nacional de Educacado, a lei
dispora sobre:

a) a organizacdo dos Fundos, a distribuicdo proporcional de seus
recursos, as diferencas e as ponderagfes quanto ao valor anual por aluno
entre etapas e modalidades da educacao bésica e tipos de estabelecimento
de ensino;

b) a forma de calculo do valor anual minimo por aluno;
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c) 0s percentuais maximos de apropriagdo dos recursos dos Fundos
pelas diversas etapas e modalidades da educacdo béasica, observados os
arts. 208 e 214 da Constituicdo Federal, bem como as metas do Plano
Nacional de Educacao;

d) a fiscalizacéo e o controle dos Fundos;

e) prazo para fixar, em lei especifica, piso salarial profissional nacional
para os profissionais do magistério publico da educacao basica;

IV — os recursos recebidos a conta dos Fundos instituidos nos termos do
inciso | do caput deste artigo serdo aplicados pelos Estados e Municipios
exclusivamente nos respectivos ambitos de atuacdo prioritaria, conforme
estabelecido nos 8§ 2° e 3° do art. 211 da Constituicdo Federal,

V — a Unido complementara os recursos dos Fundos a que se refere o
inciso Il do caput deste artigo sempre que, no Distrito Federal e em cada
Estado, o valor por aluno ndo alcancar o minimo definido nacionalmente,
fixado em observancia ao disposto no inciso VIl do caput deste artigo,
vedada a utilizacdo dos recursos a que se refere o § 5° do art. 212 da
Constituicdo Federal;

VI - até 10% (dez por cento) da complementacdo da Unido prevista no
inciso V do caput deste artigo podera ser distribuida para os Fundos por
meio de programas direcionados para a melhoria da qualidade da
educacdo, na forma da lei a que se refere o inciso Il do caput deste artigo;

VIl — a complementacdo da Unido de que trata o inciso V do caput deste
artigo sera de, no minimo:

a) R$ 2.000.000.000,00 (dois bhilhdes de reais), no primeiro ano de
vigéncia dos Fundos;

b) R$ 3.000.000.000,00 (trés bilhdes de reais), no segundo ano de
vigéncia dos Fundos;

c) R$ 4.500.000.000,00 (quatro bilhdes e quinhentos milhdes de reais),
no terceiro ano de vigéncia dos Fundos;

d) 10% (dez por cento) do total dos recursos a que se refere o inciso Il
do caput deste artigo, a partir do quarto ano de vigéncia dos Fundos;

VIII — a vinculagdo de recursos a manutenc¢do e desenvolvimento do ensino
estabelecida no art. 212 da Constituicdo Federal suportara, no maximo,
30% (trinta por cento) da complementac¢édo da Unido, considerando-se para
os fins deste inciso os valores previstos no inciso VIl do caput deste artigo;

IX — os valores a que se referem as alineas a, b, e ¢ do inciso VII do caput
deste artigo serdo atualizados, anualmente, a partir da promulgacédo desta
Emenda Constitucional, de forma a preservar, em carater permanente, o
valor real da complementacao da Uniéo;

X — aplica-se & complementacdo da Unido o disposto no art. 160 da
Constituicdo Federal;

Xl — 0 ndo-cumprimento do disposto nos incisos V e VIl do caput deste
artigo importara crime de responsabilidade da autoridade competente;

Xl — proporcéo ndo inferior a 60% (sessenta por cento) de cada Fundo
referido no inciso | do caput deste artigo sera destinada ao pagamento dos
profissionais do magistério da educacao basica em efetivo exercicio.

§ 1° A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios deverao
assegurar, no financiamento da educacéo basica, a melhoria da qualidade
de ensino, de forma a garantir padrao minimo definido nacionalmente.

§ 2° O valor por aluno do ensino fundamental, no Fundo de cada Estado e
do Distrito Federal, ndo podera ser inferior ao praticado no &mbito do Fundo
de Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de
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Valorizacdo do Magistério — FUNDEF, no ano anterior a vigéncia desta
Emenda Constitucional.

§ 3° O valor anual minimo por aluno do ensino fundamental, no ambito do
Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educagdo Bésica e de
Valorizacdo dos Profissionais da Educacdo — FUNDEB, ndo podera ser
inferior ao valor minimo fixado nacionalmente no ano anterior ao da vigéncia
desta Emenda Constitucional.

§ 4° Para efeito de distribuicdo de recursos dos Fundos a que se refere o
inciso | do caput deste artigo, levar-se-4 em conta a totalidade das
matriculas no ensino fundamental e considerar-se-a para a educagdo
infantil, para o ensino médio e para a educacdo de jovens e adultos 1/3 (um
terco) das matriculas no primeiro ano, 2/3 (dois ter¢cos) no segundo ano e
sua totalidade a partir do terceiro ano.

§ 5% A porcentagem dos recursos de constituicdo dos Fundos, conforme o
inciso Il do caput deste artigo, sera alcancada gradativamente nos primeiros
3 (trés) anos de vigéncia dos Fundos, da seguinte forma:

| — no caso dos impostos e transferéncias constantes do inciso Il do caput
do art. 155; do inciso IV do caput do art. 158; e das alineas a e b do inciso |
e do inciso Il do caput do art. 159 da Constituicdo Federal:

a) 16,66% (dezesseis inteiros e sessenta e seis centésimos por cento),
no primeiro ano;

b) 18,33% (dezoito inteiros e trinta e trés centésimos por cento), no
segundo ano;

C) 20% (vinte por cento), a partir do terceiro ano;

Il — no caso dos impostos e transferéncias constantes dos incisos | e Il do
caput do art. 155; do inciso Il do caput do art. 157; e dos incisos Il e Ill do
caput do art. 158 da Constituicdo Federal:

a) 6,66% (seis inteiros e sessenta e seis centésimos por cento), no
primeiro ano;

b) 13,33% (treze inteiros e trinta e trés centésimos por cento), no
segundo ano;

C) 20% (vinte por cento), a partir do terceiro ano.
A Emenda a Constituicio 53/2006 também alterou o artigo 206 da
Constituicdo da Republica para atribuir, a Unido, a competéncia para fixar, por Lei, o
piso salarial profissional nacional em favor dos profissionais das instituicdes publicas

de educacéao basica dos sistemas de ensino federal, estadual e municipal.

Também merece realce que a Emenda a Constituicdo 53/2006 modificou o
artigo 212 da Constituicdo da Republica para determinar que a Unido compartilhe,
com os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, a arrecadacdo da contribuicao
social do salario-educacéo, prevista no § 5° do citado dispositivo constitucional,
fixando a cota de qual na proporcdo da quantidade de alunos matriculados nos

estabelecimentos publicos de educacédo basica dos respectivos sistemas de ensino.

Por fim, a Emenda a Constituicdo 53/2006 estendeu os efeitos da referida

Emenda a Constituicdo 14/1996, e, portanto, a existéncia dos Fundos de
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Manutencdo e Desenvolvimento do Magistério — Fundef, até que fossem criados os
Fundos de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Béasica e de Valorizacao

dos Profissionais da Educacéo — Fundeb.

1.5 Lei 11.494/2007

Cumprindo a determinacéo constante do inciso Ill do caput do artigo 60 da
Constituicdo da Republica, com a redagdo que |he foi conferida pela Emenda a
Constituicdo 53/2006, o Congresso Nacional decretou e o Presidente da Republica
sancionou a Lei 11.494/2007, que, promulgada no dia 20 de junho de 2007, regula a
organizacdo, a fiscalizacdo e o controle dos Fundos de Manutencdo e
Desenvolvimento da Educacdo Basica e de Valorizagdo dos Profissionais da
Educacéo — Fundeb, assim como a distribuicdo proporcional de seus recursos entre
cada Estado e seus Municipios e entre cada ramo da educagdo basica, e, ainda, a
forma de célculo do valor minimo nacional por aluno para fim de determinacéo da

complementacédo da Uniao.

Dentre as diversas disposi¢cdes dessa Lei, destaca-se seu artigo 26, que,
regulamentando os mecanismos de controle interno e externo da gestao dos Fundos
de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Béasica e de Valorizacdo dos

Profissionais da Educacdo — Fundeb, prescreve que:

Art. 26. A fiscalizacdo e o controle referentes ao cumprimento do disposto
no art. 212 da Constituicdo Federal e do disposto nesta Lei, especialmente
em relacdo a aplicagdo da totalidade dos recursos dos Fundos, serédo
exercidos:

| — pelo 6rgdo de controle interno no dmbito da Unido e pelos 6rgaos de
controle interno no ambito dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios;
Il — pelos Tribunais de Contas dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, junto aos respectivos entes governamentais sob suas
jurisdicoes;
IIl — pelo Tribunal de Contas da Unido, no que tange as atribuicbes a cargo
dos orgdos federais, especialmente em relacdo a complementagdo da
Unido.

Também merece realce que a Lei 11.494/2007 revogou os artigos 1° a 8° e

13 da Lei 9.424/1996.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituiçao.htm#art212
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2 NATUREZA JURIDICA DOS FUNDOS CONSTITUCIONAIS DE
EDUCACAO PUBLICA

2.1 Introito

Segundo CONTI (2001, p. 24), federalismo fiscal € “o estudo da maneira
pela qual as esferas de governo se relacionam do ponto de vista financeiro” e
‘engloba a maneira pela qual esta organizado o Estado, qual é o tipo de federagao
adotado, qual é o grau de autonomia dos seus membros, as incumbéncias que |he

sao atribuidas, e, fundamentalmente, a forma pela qual serado financiadas”.

Por conseguinte, ha de se concluir que os fundos constitucionais de
educacdo publica sucessivamente previstos no artigo 60 do Ato das Disposicoes
Constitucionais Transitérias — ADCT — sdo objeto do federalismo fiscal, vez que
constituem forma de distribuicdo de recursos entre a Unido, o Distrito Federal, os

Estados e os Municipios.

2.2 Sistemas e técnicas de reparticdo de rendas entre entes

federados

O federalismo fiscal identifica dois tipos de sistemas de atribuicdo de rendas
aos entes federados locais. Um é o de reparticao das fontes de receita; o outro, o
de partilha do produto da arrecadacdo. Esses sistemas compreendem técnicas

diversas e podem ser combinados entre si, dando origem a sistemas mistos.

O sistema de partilha das fontes de receita, ou de reparticdo horizontal das
rendas, caracteriza-se pela atribuicdo, a cada ente federado, da competéncia
tributaria para instituir e arrecadar tributos cujas receitas Ihes pertencem. Segundo
DORIA (1972, p. 19), essa competéncia pode ser comum, privativa, ou residual. A
competéncia residual, por sua vez, pode ser exclusiva ou concorrente, e, nesse

ultimo caso, cumulativa ou ndo-cumulativa.
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Notoriamente, os Estados Unidos da América adota a técnica de
competéncia comum. A fina ironia de BALEEIRO (1959, p. 237) descreve bem o

funcionamento desse sistema, ao afirmar que:

O yankee paga imposto de renda a Unido, ao Estado de Nova York e a
municipalidade do mesmo nome. E quando os sete palmos de terra, na
infinita misericordia, servirem de agasalho ao corpo moido por tanto
imposto, ainda os herdeiros deverdo pagar impostos de heranca, ndo s6 ao
governo federal, mas também ao estadual.

Ja o Brasil adota as técnicas de competéncia privativa e de competéncia
residual concorrente cumulativa, com precisa atribuicdo de tributos exclusivos a
cada ente federado, inclusive a Unido, e, ainda, com outorga, a essa Ultima, da
competéncia residual para impor contribuicdes sociais, corporativas e de intervencao
no dominio econémico, empréstimos compulsérios e impostos extraordinarios e
inominados que, exceto esses Ultimos, podem ter fato gerador idéntico ao de
impostos estaduais e municipais, que nem por isso deixam de ser cobrados (dai

porque a competéncia residual € concorrente e, também, cumulativa).

O sistema de partilha do produto da arrecadagao, ou de reparticao vertical
das receitas, caracteriza-se pela atribuicdo, aos entes federados locais, de cotas da
arrecadacao de tributos instituidos e cobrados pelo ente federado central. Segundo
CONTI (2001, p. 37-41), essa reparticdao vertical pode ser direta ou indireta,

automatica ou discricionéria, vinculada ou nao-vinculada.

A reparticdo vertical direta de receitas é aquela que se da sem a
intermediacédo de fundos, ou seja, quando se estabelece que a totalidade ou parte
da arrecadacao de um tributo instituido e arrecadado pelo ente federal central é
transferida diretamente aos entes federados locais. Por sua vez, a reparticao
vertical indireta de receitas se faz mediante transferéncia da totalidade ou parte de
um ou mais tributos instituidos e arrecadados pelo ente federado central para um

fundo especial e, deste, para os entes federados locais.

A reparticdo vertical de receitas automatica (ou obrigatéria) se verifica
guando a transferéncia dos recursos do ente federado central para os entes
federados locais é prescrita por regras prévias, objetivas e impositivas, de modo que
a época e a quantidade da transferéncia ndo ficam ao alvedrio do governo daquele
primeiro. Ja a reparticdo vertical de receitas discricionaria (ou voluntaria) se da

guando referida transferéncia é determinada por juizos de conveniéncia e de
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oportunidade do governo do ente federado central, ou seja, mediante subvencdes

orcamentarias.

7

Por fim, a reparticdo vertical de receitas é vinculada (ou condicionada)
guando os entes federais locais devem empregar os recursos que lhes foram
transferidos pelo ente federado central na realizacdo de uma determinada despesa
publica, ou seja, para a consecucao de uma especifica finalidade. Ja a reparticéo
vertical de receitas nado-vinculada (ou incondicionada) se da quando os entes
federados locais tém plena autonomia para gerir e empregar os recursos que lhes

forem transferidos pelo ente federado central.

DI PIETRO (2004, p. 71) resume bem a classificagdo ora procedida, ao

asseverar, com propriedade, que:

A discriminagéo de rendas pelo produto da arrecadacao, portanto, da-se na
forma de transferéncias intergovernamentais, que sdo classificadas pela
doutrina moderna segundo trés critérios distintos. Quanto a natureza,
podem ser, de um lado, obrigatérias ou constitucionais e, de outro,
discricionarias ou voluntarias. Quanto a forma de transferéncia, podem ser
diretas, ou seja, sem qualquer intermediagcdo, e indiretas, efetuadas por
meio dos fundos. Por derradeiro, dividem-se, ainda, quanto ao destino, em
vinculadas e nao vinculadas, conforme a obrigatoriedade da entidade
beneficiaria de aplica-la ou ndo a um fim especifico.

2.3 Relacdes entre os tipos de federalismo e os variados sistemas

de reparticdo de rendas entre entes federados

O sistema de reparticdo horizontal de rendas (ou de partilha de fontes de

receita) é caracteristico de um federalismo dualista.

Segundo HORTA (2002, p. 305-19), o federalismo dualista se caracteriza por
uma reparticdo horizontal de poderes entre o ente federal central e os locais, de
modo que s6é lhes sdo atribuidas competéncias legislativas e administrativas
exclusivas, que s6 podem ser exercidas ou pelo primeiro, ou pelos demais, e nunca
de forma conjunta ou concorrente. Nesse tipo de federalismo, sdo empregadas
apenas as técnicas dos poderes enumerados e dos poderes reservados,
enumerando-se as competéncias do ente federado central e reservando as demais
aos locais; ou vice-versa; ou, entdo, enumerando-se integralmente as competéncias

de um e também as dos outros. Ademais, ndo ha transferéncia de recursos de um
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ente federado para outro, salvo ocasionalmente e a titulo de socorro em graves
situacdes de emergéncia, conforme prevista na primeira Constituicdo Republicana

brasileira, a de 1891, que, em seu artigo 5°, estabelecia que:

Incumbe a cada Estado prover, a expensas proprias, as necessidades de
seu Governo e administragdo; a Unido, porém, prestara socorros ao Estado
gue, em caso de calamidade publica, os solicitar.

FERREIRA FILHO (2009, p. 55) assevera que a reparticdo das fontes de
receitas ou a distribuicdo horizontal de rendas apresenta, como inconveniente, a
circunstancia de que a diferenca de condi¢des econdémicas entre as regides faz com
gue a mesma matéria tributaria seja rendosa para um ente federado, mas improficua
para outro. E da o exemplo de um suposto imposto de producdo agricola, que
renderia muito para um ente federal com vocacao rural, e pouco para outro cuja
economia sO se dedicasse a industria ou a outras atividades urbanas. Também
afirma que tal sistema de reparticAo de rendas € ineficiente para atenuar as

diferencas de desenvolvimento entre as diferentes regides da Federacao.

Dai porque a adocdo do sistema de reparticdo vertical de renda (ou de
partilha do produto da arrecadacao), que, ainda que combinado com o de reparticao
horizontal (ou de partilha das fontes de receita) e, assim, formando um sistema
misto, € a nota que caracteriza os federalismos de cooperagdo e de integracao.
Explicitando melhor, o proprio FERREIRA FILHO (2010, p. 284) assinala que:

Um aspecto da reparticdo de competéncias é a divisdo das fontes de
aprovisionamento financeiro, quer dizer, a reparticdo das fontes tributérias.
E uma obviedade que a adequacdo desse aprovisionamento é
imprescindivel para que a autonomia dos Estados-membros seja real e
efetiva. Assim, o federalismo leva naturalmente a uma reparticdo das
possiveis fontes tributérias.

Essa reparticdo oferece grandes dificuldades. Ela tem de levar em conta
vérios fatores. Um deles é a divisdo entre o que competird ao Poder central
e 0 que competira aos Poderes periféricos, ou seja, que decorre da
reparticdo de competéncias stricto sensu. Outra € fungdo da economia,
pois as diferentes atividades econdmicas é que serdo o objeto da tributagédo.
Nisto, insinua-se, por um lado, o fato de que essas atividades ndo se
distribuem simetricamente pelo espaco nacional, nem é igual o nivel de
desenvolvimento das diferentes regifes.

Ora, 0 modelo ideal para a autonomia dos entes federados é dar a cada um
deles tributos exclusivos, de tal sorte que com eles se aprovisionem dos
recursos necessarios. Entretanto, as condi¢gbes econOmicas referidas
tornam isso extremamente dificil, pois, como é facil inferir, em razao do grau
de desenvolvimento e do tipo de atividade prevalecente, um mesmo tributo
pode render muito para um Estado-membro, pouco para outro e nada para
um terceiro. Esse sistema de exclusividade pode gerar o que Myrdhal
denominou “causagéo circular’, quer dizer, ter efeito cumulativo. Assim, os
Estados beneficiados pela reparticdo, ja que esta lhes atribui fontes
tributarias adequadas, progridem e em ritmo que se acelera (causacao



18

circular positiva), enquanto os néo favorecidos estagnam, quando néo
regridem (causacéao circular negativa).

O fenbmeno apontado leva o federalismo cooperativo, sobretudo na sua
versdo mais recente, a preferir um sistema de fundo comum, ou de fundos
comuns, em que todos os Estados tenham parte — cota de participacao.
Entretanto, este sistema tem aspectos negativos. Um deles é a definicdo do
critério para a fixacdo da parte de cada um, o que pode ser deformado por
fatores politicos. Outro é que o gestor natural desses fundos é o Poder
central. Ora, este pode ser tentado a influir na destinacdo e na aplicacao
dos recursos — 0 que reduz a autonomia dos Estados-membros —, ou
mesmo condicionar sua transferéncia segundo viés politico.

Segundo HORTA (2002, p. 484-8) no federalismo cooperativo, a reparticdo
de poderes entre o ente federado central e os locais é, além de horizontal, também
vertical. Nesse sistema, ha atribuicdo de competéncias comuns e concorrentes,
conferindo-se primazia aquele primeiro para coordenar 0os demais no exercicio
dessas atribuicbes. Ademais, esse sistema também se caracteriza pela rotineira

reparticdo das receitas do ente federado central com os locais.

O federalismo cooperativo resultou da necessidade de maior intervencgéo
estatal a partir das mudancas sociais e econdmicas que se verificaram a partir de
meado da primeira metade do século XX. As limitacdes territoriais dos entes
federados néo permitiam que eles dispusessem dos recursos financeiros e do poder
normativo com abrangéncia nacional que se faziam necessarios para promover o
intervencionismo estatal que entdo se reclamava. HORTA (2002, p. 310-1) narra,

com propriedade, que:

Garcia Pelayo listou as seguintes causas imediatas, para explicar
racionalmente o processo de dilacdo dos poderes federais:

1. a guerra e as depressfes, impondo regulamentagdo unitaria, com
sacrificio da autonomia estadual;

2. o intervencionismo estatal, que condiz por sua vez a ampliacdo dos
orgaos e dos servicos governamentais decorrentes da atividade empresarial
do Estado;

3. a crescente complexidade da estrutura econdmica, tornando de
interesse federal-nacional matérias anteriormente de carater regional ou
estadual.

Karl Loewenstein, sob o &ngulo da avaliacdo do cientista politico, vé na
institucionalizacdo da supremacia federal a acdo de fatores peculiares ao
regime presidencial. Aplicando sua analise aos casos de federalismo
presidencial, como o do nosso Pais. Dentro dessa visdo, destaca o
Presidente da Republica, que se transformou na mais poderosa coluna do
poder politico; a perda de representatividade estadual do Senado, que se
tornou 6rgdo da vontade dos partidos politicos nacionais; a industrializacéo
e o crescimento urbano diluindo as manifestacbes do localismo
conservador; a dependéncia crescente dos Estados pela caréncia de
recursos proprios e a necessidade de suprir essa deficiéncia na fonte das
subvencdes federais; a atividade nacional dos partidos politicos e dos
sindicatos, com a perda da tematica local em seus programas e aspiragées.
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Essa acumulacdo de tendéncias centralizadoras, segundo Loewenstein,
tornou-se responsavel pelo desencadeamento do processo de erosao do
federalismo norte-americano.

O federalismo cooperativo, ao se voltar para o combate das desigualdades
regionais, acaba se tornando um federalismo assimétrico, que, segundo
TORRECILLAS RAMOS (2000, p. 63), caracteriza-se pelo tratamento diferenciado
ou desigual conferido a determinados entes federados locais em funcdo de suas
especiais condicbes ou qualidades politicas, econdmicas, naturais, demograficas,
territoriais, culturais ou histéricas. Nesse sentido, ZIMMERMANN (1999, p. 58)

assevera, com propriedade, que:

Um dos pontos fundamentais para o éxito do federalismo é a compreensao
dos desniveis socioecondémicos, ou mesmo das dimensdes territoriais,
dentre os entes politicos federados. Por isso, faz-se mister um certo
balanceamento empirico das diferengas naturalmente existentes.

O sistema de reparticdo vertical de receitas (ou partilha do produto da
arrecadacao) confere sadia assimetria financeira ao federalismo sempre que a
distribuicdo das receitas do ente federado central entre os locais € dirigida para
corrigir desigualdades regionais, ou assimetrias socio-econdmicas entre 0s entes
federados locais, favorecendo aqueles que, em fungcdo da fraqueza de sua
economia, ndo sao aquinhoados com recursos que, arrecadados por eles proprios,
sejam suficientes para fazer frente aos seus encargos. Explicitando tal mecanismo,
FERREIRA FILHO (1994, p. 128-9) afirma que:

Desde a reforma tributaria (Emenda n. 18, de 1965), o sistema tributario
nacional estabelece complexo sistema de participacdo dos Estados e
Municipios no produto da arrecadacgdo federal. Esse sistema apresenta
inegaveis vantagens. Como escrevemos noutro trabalho, “a primeira
vantagem que deve ser salientada nesse sistema é a redistribuicdo de
rendas” (Participagdo do municipio na arrecadacéo da Unido e do Estado,
Revista de Direito Publico, 9:150). (Henry) Laufenburger, o mestre francés
do direito financeiro, bem formulou a questdo quando viu nas participagfes
tributarias um meio para diminuir as diferengas entre regies de um mesmo
Estado. Serve a participacdo para dar meios melhores a regi6es mais
pobres, retirando-o0s das zonas mais ricas. Supre, assim, a deficiéncia do
regime de participacdo rigida de tributos entre a Unido, Estados e
Municipios, pois os tributos exclusivos... rendem bem nas regides ricas,
onde ha riquezas para alimenta-los, e mal, ou insuficientemente, nas que
s&o pobres. E essa a licdo de Laufenburger através da conhecida teoria do
filtro, cuja aplicacdo ao federalismo cooperativo soube salientar o professo
Machado Horta (cf. A autonomia do Estado-membro no direito constitucional
brasileiro, p. 281).

Outra vantagem desse sistema é permitir, ou ensejar, uma uniformizacdo de
servicos estaduais ou municipais quanto a qualidade. Tal sistema permite
gue os Municipios e os Estados mais pobres gozem de um minimo de
servicos que de outra forma ficariam restritos as comunidades mais ricas e
prosperas.
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O federalismo de integragéo, por sua vez, e segundo TAVARES (2009, p.

1049), € a prépria negacdo do espirito do Estado Federal, pois, aproximando-se
mais do Estado unitario descentralizado, avanca para além da mera cooperacao
entre os entes federados e, assim, caracteriza-se pela proeminéncia do ente
federado central em prejuizo das autonomias dos entes federados locais, e,

portanto, pelo esvaziamento das competéncias desses ultimos.

Nesse passo, merece realce que a adocéo do sistema de reparticao vertical
de receitas discricionaria (ou voluntaria) tende a um federalismo de integracéo, vez
gue, como o ente federado central ndo esta obrigado a transferir os recursos, pode
exigir, em contrapartida de tal transferéncia, que os entes federados locais se
submetam a condi¢des e encargos que ndo estdo prescritos na Constituicao federal
ou em suas proprias Constituicoes e Leis. Exemplificando com a experiéncia norte-
americana, TAVARES (2009, p. 1.037) narra que:

[...] permite-se a ingeréncia direta das decisbes de Washington sobre os
Estados por meio do sistema de subvencdes, por entender a Corte
Suprema que o Governo Federal é livre para fazer as concessfes que
quiser aos Estados que assumam determinadas orientacbes. Assim, por
exemplo, a exigéncia de se conformar a padrdes federais para fazer jus ao
auxilio aos desempregados. N&o seria um subterfigio para alargamento
dos poderes federais? Afirmou CORWIN que “o federalismo cooperativo
tem sido, até hoje, uma curta expressao para uma concentracao
constantemente crescente do poder Washington”. Nesse sentido, também,
CHRISTOPHER N. MAY e ALLAN IDES, os quais, de forma pontual, bem
lembram que “até recentemente, a natureza limitada do governo federal tem
sido mais uma teoria do que uma realidade”.

Ja a adocao do sistema de reparticdo vertical de receitas automatica (ou
obrigatéria) tende a um federalismo cooperativo, de equilibrio, em que, apesar da
cooperacao entre o ente federado central e os locais, esses ultimos ndo precisam
renunciar a sua autonomia em troca da transferéncia de recursos por aquele
primeiro, que estd obrigado a tanto em época e quantidade previamente

determinadas por regras objetivas e impositivas.

2.4 Autonomia financeira e intangibilidade das rendas

Segundo TAVARES (2009, p. 1.051), “é necessario, para assegurar a
existéncia de um Estado federal, que cada um de seus componentes possua rendas

proprias”.
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Outra ndo é a opinido de FERREIRA FILHO (2009, p. 62), para quem a

divisdo de rendas € a pedra de toque da Federacdo, a medida da real autonomia
dos entes federados, de modo que, se, dessa partilha, ndo resultar uma distribuicéo
de recursos suficientes para que os entes federados locais possam arcar com seus
encargos, a autonomia destes sera reduzida a “nada”, vez que, conforme revelado
pela experiéncia norte-americana, eles serdo obrigados a mendigar auxilios do ente
federado central, sujeitando-se a verdadeiro “suborno”, ou seja, aceitando
intromissfes desse Ultimo em suas esferas de competéncia privativa em troca de

auxilios financeiros.

Sintetizando referida experiéncia norte-americana, o americano SCHWARTZ
(1984, p. 74) narra que:

A autoridade nacional foi também grandemente expandida pelo recente
apoio no poder federal de tributar e gastar para promover o bem-estar geral.
A posicdo dos estados deteriorou-se ainda mais por forca do apoio dos
governos estaduais, em aumento constante, nas subvencgfes concedidas
por Washington, que normalmente tém sido dadas somente sob condi¢fes
que tem sujeitado os recebedores a variados graus de controle federal. Foi
a importancia das subvencdes federais que levou sério estudo oficial a
concluir, quanto as relacdes entre o Governo Federal e os governos
estaduais no sistema americano: “Antes de 1900, a questao era , em grande
parte, um programa legal. Desde aquele tempo, vem-se tornando cada vez
mais um problema econdémico.”

LOBO (2006, p. 68) também assevera que a autonomia politica e
administrativa dos entes federados locais sO serd real se associada a uma
autonomia financeira que, estruturada pela Constituicdo federal, caracterize-se néao
s6 pela discriminagcdo de rendas compativel e proporcional a dimensdo dos
encargos, como, também, pela estipulacdo de garantias assecuratorias da

intangibilidade dessas rendas. Ainda segundo esse jurista:

Sobre esses pontos nodais repousara, em Ultima analise, a real e efetiva
autonomia dos entes federativos, e dos Estados-membros e Municipios em
particular: disponibilidade de rendas suficientes e para fazer frente as
competéncias que lhes tenham sido conferidas, com a garantia de
recebimento incondicionado dos recursos.

Ora, conforme j& demonstrado anteriormente, a intangibilidade das rendas
dos entes federados locais € assegurada, ou pelo sistema de reparticdo horizontal
de receitas (ou de partilha fontes de receita), ou pelo sistema de repartigéo vertical e

automatica de receitas (ou de partilha automatica do produto da arrecadacao).

De outro lado, o sistema de reparticdo horizontal de rendas (ou de partilha

de fontes de receita) ndo costuma ser suficiente para assegurar a quantidade de
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recursos de que os entes federados locais necessitam para fazer frente aos seus

sempre crescentes encargos financeiros, tipicos das modernas democracias sociais.

Desse modo, ha de se concluir que a adoc¢ao do sistema misto de reparticdo
de rendas, desde que composto pela juncdo de um sistema de reparticdo horizontal
(ou de reparticdo de fontes de receita) com um sistema de partilha vertical (ou de
reparticdo do produto da arrecadacao) de natureza automatica (ou obrigatoria), € o
melhor caminho para se alcancar um federalismo cooperativo que prime pela real
autonomia financeira e, portanto, politica e administrativa dos entes federados

locais.

2.5 Os fundos constitucionais de educacdo publica a luz do

federalismo fiscal

Fixadas essas premissas, conclui-se que os extintos Fundos de Manutencéo
e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagdo do Magistério — Fundef
— e 0s atuais Fundos de Manutencéao e Desenvolvimento da Educacéo Basica e de
Valorizagcdo dos Profissionais da Educacao — Fundeb — configuram uma forma de
reparticdo vertical (ou do produto da arrecadacao), automatica (ou obrigatéria) e
vinculada (ou condicionada) de receitas entre a Unido, o Distrito Federal, os Estados
e 0s Municipios, que reforca a natureza cooperativa e assimétrica do federalismo

brasileiro.

Tais fundos constitucionais de educacao publica configuram mecanismos de
reparticdo vertical de rendas porque servem a atribuicdo, ao Distrito Federal, aos
Estados e aos Municipios, de cotas da arrecadacdo de tributos instituidos e

cobrados pela Uni&o e pelos préprios Estados.

Ademais, a reparticdo vertical de receitas realizada por tais fundos € indireta
porque se faz mediante transferéncia de parte de tributos instituidos e arrecadados
pela Unido, pelo Distrito Federal e pelos Estados para referidos fundos e, destes,

para os proprios Estados e Distrito Federal e para os Municipios.

De outro lado, a reparticdo vertical de receitas promovida pelos citados

fundos é automatica porque prescrita por regras prévias, objetivas e impositivas, de
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modo que a época e a quantidade da transferéncia ndo ficam ao alvedrio do governo
da Unido. MARTINS (2004, p. 187) reconhece tal natureza automatica ou
obrigatdria, quando afirma que:

Ainda com relagdo ao FUNDEF, é preciso chamar a aten¢do para o fato de
que seus recursos s&do automaticamente depositados, na mesma
periodicidade em que é arrecadada ou transferida cada uma das receitas de
impostos que o compdem, na conta especifica que cada ente federado deve
manter no Banco do Brasil, [...].

Nesse passo, merece realce o raciocinio desenvolvido por CONTI (2001, p.
79), segundo o qual os Fundos de Participacdo dos Estados — FPE — e dos
Municipios — FPM — s@o meros mecanismos de transferéncias automaticas e
obrigatérias de recursos intergovernamentais mediante “formulas” adrede definidas.

Com efeito, e segundo esse jurista:

O caso de transferéncia de recursos por meio dos Fundos de Participacéo
previstos na Constituicdo brasileira € o tipico caso de transferéncia
intergovernamental automatica e obrigatéria “por formula”. O sistema de
transferéncia intergovernamental adotado pela Constituicdo brasileira que
faz uso dos Fundos de Participagdo nada mais € do que uma férmula de
redistribuicdo de recursos entre as diversas esferas de governo. Os Fundos
de Participacdo foram criados apenas e tdo-somente como uma etapa
intermedidria — e necessaria — entre as regras de recebimento dos recursos
e as regras de distribuicdo dos mesmos recursos. S&o, pois, partes
integrantes da férmula de redistribuicdo de recursos recolhida pelo Texto
Constitucional que permitem a operacionalizacéo desta sistematica.

Em face da similaridade entre tais fundos constitucionais e os fundos

constitucionais de educacao publica, tal analise se aplica a todos, indistintamente.

Enfim, a reparticdo vertical de receitas realizada por intermédio dos fundos
constitucionais de educacao publica é vinculada (ou condicionada) porque o Distrito
Federal, os Estados e 0s Municipios, ao receberem os recursos devem emprega-los

obrigatoriamente na realizacdo de determinado género de despesa publica.

Por fim, ha de se ressaltar que, conforme ja afirmado inicialmente, tais
fundos de educagdo publica sdo mais um elemento de caracterizagdo do

federalismo brasileiro como assimétrico e cooperativo.

Com efeito, o artigo 212, caput e § 1°, da Constituicdo da Republica impde,
aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, que, anualmente, realizem
despesas publicas de educacao que correspondam, no minimo, a 25% (vinte e cinco
por cento) de suas receitas provenientes de seus proprios impostos e da partilha
constitucional direta e indireta de impostos de outros entes, descontado o valor das

receitas de seus impostos transferidas em funcdo da mesma partilha.
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No entanto, tal vinculagdo de receitas se revelou insuficiente para garantir
educacédo basica e gratuita a todos os brasileiros, vez que estabelecida em termos
percentuais ou relativos, de modo que o volume das rendas assim vinculadas
passou a depender, em cada Estado e Municipio, da quantidade de recursos
provenientes da arrecadacdo de seus proprios impostos e das transferéncias
intergovernamentais realizadas em seu favor, ao passo que 0 montante necessario
de despesas publicas em educacdo é fixado principalmente em funcdo da
guantidade de pessoas a serem educadas, que varia independentemente do volume
de receitas do respectivo ente federado. Desse modo, e em funcdo das notérias
desigualdades regionais, alguns Estados e Municipios, financeiramente fortes ou
pouco populosos, e, portanto, contando com recursos proporcionais a quantidade de
habitantes a serem educados, realizavam despesas suficientes de educacéo, ao
passo que outros, financeiramente fracos ou muito populosos, ndo as realizavam

suficientemente.

Em face de tal contexto, e com a instituicdo dos fundos constitucionais de
educacéo, resolveu-se distribuir parte dos recursos a serem transferidos da Uniéao
para o Distrito Federal, os Estados e os Municipios, e dos Estados para o0s
Municipios, segundo a quantidade de alunos matriculados em cada um desses entes
federados, de modo a que as receitas assim transferidas em favor de cada um deles

fossem proporcionais a despesa em educacao publica que houvessem de realizar.

Ademais, considerando que a proporcionalidade entre despesas e receitas
ndo significa que estas sao suficientes para arcar com aquelas, a Unido, com a
instituicdo dos fundos constitucionais de educacdo, também se obrigou a
complementa-los com recursos além daqueles a que ja estava obrigado a transferir
para Estados e Municipios, sempre que nao alcancassem um determino volume

minimo de recursos por aluno, ou per capita.

Nesse sentido, ALMEIDA (2008, p. 290), para quem:

A Lei do Fundef introduziu critérios de distribuicdo e utilizacdo desses
recursos e promoveu a partilha de verbas entre os governos estaduais e
respectivos municipios, com o intuito de tornar mais equanime a distribuicéo
de recursos para o ensino fundamental em cada um dos estados da
federacdo e do Distrito Federal, a partir da sistemética de distribuicdo de
recursos financeiros baseada no nimero de alunos matriculados nas redes
de ensino estaduais e municipais e da fixagdo de um valor minimo por
aluno, estabelecido nacionalmente. Esse valor minimo constitui mecanismo
para correcdo de eventuais disparidades entre as diversas unidades da
federagdo, uma vez que compete a Unido complementar os recursos de
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todos os estados cujo valor apurado por aluno-ano se encontre abaixo
desse minimo

E, ainda, MARTINS (2004, p. 182-5), quando afirma que:

Em uma realidade profundamente desigual como a brasileira, contudo, os
mecanismos de vinculag&o de receitas séo insuficientes, na medida em que
o volume gerado em cada ente federado € extremamente diferenciado entre
Estados e dentro de cada Estado. A equidade na educacéo, portanto,
passa pela existéncia de mecanismos redistributivos que assegurem um
patamar minimo de investimentos na educacdo de cada brasileiro,
independentemente do local ou regidao em que tenha nascido no pais.

..

A Emenda Constitucional 14/1996 introduziu este componente redistributivo
no que diz respeito ao ensino fundamental, ao instituir o Fundo de
Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizacdo
do Magistério — FUNDEF, no dmbito de cada Estado e do Distrito Federal,
formado por uma parte das receitas de impostos, das quais 15%
necessariamente devem ser aplicados no ensino fundamental. A
regulamentacdo do FUNDEF encontra-se na Lei 9.424/1996.

..

Este é primeiro impacto redistributivo do FUNDEF, dentro de cada Estado,
rompendo desigualdades entre Municipios e entre a capacidade de
investimentos destes e do Governo dos respectivos Estados. As realidades
dos Estados, porém, também sdo extremamente desiguais entre si,
requerendo um outro nivel de acdo redistributiva, que, nesse caso, é
atribuida a Uniéo, a partir de recursos oriundos de tributos federais.

[.].

Para cada ano faz-se uma estimativa das receitas que compdem o FUNDEF
em cada Estado e divide-se pelo numero de matriculas no ensino
fundamental, apurado pelo Censo Escolar do ano anterior, determinando o
valor aluno/ano para o FUNDEF daquele Estado. Na realidade, calculam-se
dois valores: um para estudantes de 12 a 42 série do ensino fundamental e
outro para estudantes de 52 a 82 série e de educacao especial — este Ultimo,
5% maior que o primeiro.

Caso os valores sejam inferiores aos valores minimos nacionais anualmente
fixados por decreto do Presidente da Repulblica, o FUNDEF do Estado
recebe uma complementacdo de recursos da Unido para que os valores
aluno/ano efetivamente praticados alcancem os valores minimos. Este é o
segundo impacto redistributivo do FUNDEF, parametrizando a acdo da
Uniéo em relacdo ao ensino fundamental.

Também reconhecendo que os fundos constitucionais de educacédo publica
sdo um modo de realizacédo do federalismo cooperativo e assimétrico albergado pela
Constituicdo da Republica, o Supremo Tribunal Federal (BRASIL, 2003, p. 11), no
exercicio do controle concentrado e direto de constitucionalidade e nos autos de n.
1.749 (classe ADI-MC), declarou, liminar e provisoriamente, que a Emenda a
Constituicdo 14/1996 é constitucional. Nesse julgamento, merece realce o voto do
Ministro OCTAVIO GALLOTTI, pelo qual se asseverou que:

Nitida e acentuadamente evoluiu, a nossa Federacgédo, do dualismo classico
de 1891, para o tipo solidario ou cooperativo que ostenta hoje, e de que séo
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elementos caracteristicos [...], tanto o préprio sistema de transferéncias
tributarias, adotado a partir da Emenda n° 18, de 1965, a Constituicdo de
1946, como o significativo postulado da colaboracdo 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 da
de 1988.

N&o vejo como se possa, dentro desse quadro constitucional reputar hostil,
a forma federativa de Estado, a simples redistribuicdo de receitas e
encargos, fixada para dez anos, pelo Ato das Disposi¢cées Constitucionais
Transitorias de 1988, a fim de passar, agora, a vigorar no decénio que
principia com a promulgacéo da Emenda n°® 14, de 1996.

ABRUCIO (2008, p. 219-20) também realcou tais aspectos, ao asseverar
gue os fundos constitucionais de educacédo publica sdo instrumento de realizacdo de
uma politica publica de coordenacao federativa assimétrica, vez que a distribuicéo
de recursos entre os entes federados locais favorece aqueles que nao revelam
capacidade financeira para arcar com as despesas publicas necessarias a

universalizacao da educacédo. Com efeito, segundo referido cientista politico:

Na area de educacao, uma politica se destacou nos anos FHC como forma
de coordenacdo federativa. Trata-se do Fundo de Manutencdo e
Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizacdo do Magistério
(Fundef). Aprovado pelo Congresso Nacional em 1997, ele obriga os
governos a aplicarem 25% dos recursos resultantes da receita de impostos
e transferéncias na educac¢édo, sendo que ndo menos de 60% deverdo ser
destinados ao Ensino Fundamental. Sua implantacdo, em nivel nacional,
iniciou-se em 1° de janeiro de 1998.

Dos recursos do Fundef, pelo menos 60% devem ser aplicados na
remuneragdo dos profissionais do magistério em efetivo exercicio de suas
atividades no Ensino Fundamental Publico. Ademais, sdo definidas metas
que balizam a acdo dos gestores locais. Entre elas, podemos citar que 0s
estados, o Distrito Federal e os municipios devem dispor de um novo Plano
de Carreira e Remuneracao do Magistério.

O rateio do Fundef é proporcional ao nimero de alunos matriculados na
respectiva rede de ensino. Com isso, a distribuicdo de recursos obedece a
um critério mais justo, vinculado a assuncéo efetiva de encargos. Ocorre
aqui uma melhor adequacgdo entre transferéncias e atribuicdes, algo
fundamental numa Federacdo, especialmente a nossa, em que a
desigualdade e a politizacé@o dos critérios foram regularmente empecilhos a
efetividade das politicas.

Por fim, LOBO (2006, p. 58) também destaca que, “no aspecto financeiro, a
cooperacdo entre as unidades federadas objetiva suprir o desequilibrio causado
pelas enormes ‘disparidades regionais’ no aspecto socio-econdmico”, e que essa
colaboracéo assimétrica “se da principalmente por meio das transferéncias verticais
de recursos publicos, para o qué servem os chamados ‘fundos de participacao’ (art.
159, 1), o FUNDEEF (art. 60, ADCT) e outras formas de repasse de recursos”.
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3 CONTROLE FINANCEIRO EXTERNO E TRANSFERENCIAS
INTERGOVERNAMENTAIS DE RECURSOS

3.1 Poder Legislativo, seus 6rgdos e a funcdo de controle

financeiro externo

Segundo FERREIRA FILHO (2009, p. 160), “o poder financeiro das Camaras
€ historicamente anterior ao exercicio, por elas, da funcao legislativa”. Explicitando
tal poder financeiro, esse jurista afirma que, “as Camaras, ditas legislativas, por
tradicdo que data do medievo, compete autorizar a cobranca de tributos, consentir

nos gastos publicos, tomar contas dos que usam o patriménio geral”.

Esse poder financeiro de tomar contas ou de fiscalizacdo ja havia sido
identificado por MONTESQUIEU (1748, p. 171), conforme revela a assertiva de que:

[...] se em um Estado livre o poder legislativo ndo deve ter o direito de
cercear o poder executivo, tem o direito e deve ter a faculdade de examinar
de que modo as leis que ele promulgou foram executadas. Essa € a
vantagem que tem esse governo sobre o de Creta e o da Lacedemédnia,
onde os cosmos e os éforos ndo prestavam contas de sua administracao.

MENDES et al (2007, p. 810) afirma que é proprio do “regime republicano
gue o povo, titular da soberania, busque saber como o0s seus mandatarios gerem a
riqueza do Pais. Essa fiscalizacdo se faz também pelos seus representantes eleitos,

integrantes do Parlamento”.

A Constituicao da Republica nédo fugiu a esse modelo, vez que, ao regular o
Poder Legislativo da Unido, atribuiu-lhe importantes funcdes de controle financeiro
externo, que, segundo ZYMLER (2006, p. 263), € aquele “exercido por 6rgaos
alheios ao Poder Executivo”, ou, segundo FERNANDES (2003, p. 94), é o “conjunto
de acbes de controle desenvolvidas por uma estrutura organizacional, com
procedimentos, atividades e recursos proprios, nao integrados na estrutura

controlada, visando fiscalizacao, verificagao e correcédo de atos”.

Ainda segundo ZYMLER (2006, p. 264), o controle financeiro externo a
cargo do Poder Legislativo pode ser politico ou técnico. O controle financeiro
externo politico a cargo de Poder Legislativo Federal é exercido pelo Congresso

Nacional, por qualquer de suas Casas ou Comissdes, e, em especial, por sua
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Comissdo mista permanente de fiscalizacdo orcamentéria, nos termos dos artigos
49, IX, X, 70, caput, e 166, 8§ 1°, da Constituicdo da Republica.

Com efeito, os incisos IX e X do artigo 49 da Constituicdo da Republica

estabelecem que, ao Congresso Nacional, compete:

Art. 49. [..]:
[];

IX — julgar anualmente as contas prestadas pelo Presidente da Republica e
apreciar os relatérios sobre a execucédo dos planos de governo;

X — fiscalizar e controlar, diretamente, ou por qualquer de suas Casas, 0s
atos do Poder Executivo, incluidos os da administracéo indireta;

L.]
De outro lado, o artigo 51, Il, da Constituicdo da RepuUblica outorga, a

Camara dos Deputados, a competéncia para “proceder a tomada de contas do
Presidente da Republica, quando ndo apresentadas ao Congresso Nacional dentro

de sessenta dias apds a abertura da sessé&o legislativa”.

Ja o artigo 58, caput e § 2°, da Constituicdo da Republica prescreve que a
Camara dos Deputados, o Senado Federal ou qualquer de suas Comissoes
“‘poderao convocar Ministro de Estado ou quaisquer titulares de 6rgaos diretamente
subordinados a Presidéncia da Republica para prestarem, pessoalmente,
informacdes sobre assunto previamente determinado” e, impde, a esses ultimos, sob
as penas de crime de responsabilidade, que assim comparecam e que, no prazo de
30 (trinta) dias, também atendam aos pedidos escritos de informacdes
encaminhados pela Mesa Diretora de qualquer daquelas Casas do Congresso
Nacional. E o 8 3° desse mesmo dispositivo constitucional estabelece que as
Comissfes Parlamentares de Inquérito, obrigatoriamente criadas em funcdo de
requerimento de 1/3 (um terco) dos parlamentares das Casas que, em conjunto ou
separadamente, vierem a cria-las, gozam de “poderes de investigacdo proprios das

autoridades judiciais” para “a apuragéo de fato determinado e por prazo certo”.

Por sua vez, o caput do artigo 70 da Constituicdo da Republica determina

gue, sem prejuizo da atribuicdo de outros 6rgaos:

Art. 70. A fiscalizacdo contébil, financeira, orcamentéaria, operacional e
patrimonial da Unido e das entidades da administracdo direta e indireta,
quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo das
subvencgdes e rendncia de receitas, sera exercida pelo Congresso Nacional,
mediante controle externo, [...].

Ja o 8 1° do artigo 166 da Constituicdo da Republica estabelece que:
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Art. 166. [...].

§ 1° Caberd a uma Comissdo mista permanente de Senadores e
Deputados:

| — examinar e emitir parecer sobre os projetos referidos neste artigo e sobre
as contas apresentadas anualmente pelo Presidente da Republica;

Il — examinar e emitir parecer sobre 0s planos e programas nacionais,
regionais e setoriais previstos nesta Constituicdo e exercer o
acompanhamento e a fiscalizacdo orcamentéria, sem prejuizo da atuacao
das demais Comissdes do Congresso Nacional e de suas Casas, criadas de
acordo com o art. 58.

E o artigo 72 da Constituicdo da Republica prescreve que:

Art. 72. A Comissédo mista permanente a que se refere o art. 166, §1°,
diante de indicios de despesas nédo autorizadas, ainda que sob a forma de
investimentos ndo programados ou de subsidios ndo aprovados, podera
solicitar a autoridade governamental responsavel que, no prazo de cinco
dias, preste os esclarecimentos necessarios.

§ 1° - N&o prestados os esclarecimentos, ou considerados estes
insuficientes, a Comisséo solicitard ao Tribunal pronunciamento conclusivo
sobre a matéria, no prazo de trinta dias.

§ 2° - Entendendo o Tribunal irregular a despesa, a Comisséo, se julgar que
0 gasto possa causar dano irreparavel ou grave lesdo a economia publica,
propora ao Congresso Nacional sua sustacgéo.

Por fim, os 88 1° e 2° do artigo 71 da Constituicdo da Republica estabelecem

gue, ao Congresso Nacional, compete sustar os contratos administrativos ilegais.

Jé o controle financeiro externo técnico a cargo do Poder Legislativo Federal
€ exercido, pelo Tribunal de Contas da Unido, nos termos do artigo 71 da

Constituicdo da Republica, segundo o qual:

Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera exercido
com o auxilio do Tribunal de Contas da Uniéo, ao qual compete:

| — apreciar as contas prestadas anualmente pelo Presidente da Republica,
mediante parecer prévio que deverd ser elaborado em sessenta dias a
contar de seu recebimento;

Il — julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por
dinheiros, bens e valores publicos da administragdo direta e indireta,
incluidas as fundacdes e sociedades instituidas e mantidas pelo Poder
Publico federal, e as contas daqueles que derem causa a perda, extravio ou
outra irregularidade de que resulte prejuizo ao erario publico;

Il — apreciar, para fins de registro, a legalidade dos atos de admissao de
pessoal, a qualquer titulo, na administracdo direta e indireta, incluidas as
fundacdes instituidas e mantidas pelo Poder Pudblico, excetuadas as
nomeacgdes para cargo de provimento em comissdo, bem como a das
concessdes de aposentadorias, reformas e pensdes, ressalvadas as
melhorias posteriores que ndo alterem o fundamento legal do ato
concessorio;

IV — realizar, por iniciativa propria, da Camara dos Deputados, do Senado
Federal, de Comissao técnica ou de inquérito, inspe¢bes e auditorias de
natureza contabil, financeira, orgamentéria, operacional e patrimonial, nas
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unidades administrativas dos Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario, e
demais entidades referidas no inciso Il;

V — fiscalizar as contas nacionais das empresas supranacionais de cujo
capital social a Unido participe, de forma direta ou indireta, nos termos do
tratado constitutivo;

VI — fiscalizar a aplicacdo de quaisquer recursos repassados pela Uniao
mediante convénio, acordo, ajuste ou outros instrumentos congéneres, a
Estado, ao Distrito Federal ou a Municipio;

VIl — prestar as informacdes solicitadas pelo Congresso Nacional, por
qualquer de suas Casas, ou por qualquer das respectivas Comissdes, sobre
a fiscalizag&o contabil, financeira, orcamentéria, operacional e patrimonial e
sobre resultados de auditorias e inspecdes realizadas;

VIIl — aplicar aos responsaveis, em caso de ilegalidade de despesa ou
irregularidade de contas, as sancdes previstas em lei, que estabelecera,
entre outras cominag8es, multa proporcional ao dano causado ao erario;

IX — assinar prazo para que o 6rgdo ou entidade adote as providéncias
necessarias ao exato cumprimento da lei, se verificada ilegalidade;

X — sustar, se nao atendido, a execug¢do do ato impugnado, comunicando a
decisdo a Camara dos Deputados e ao Senado Federal;

Xl — representar ao Poder competente sobre irregularidades ou abusos
apurados.

§ 1° No caso de contrato, o ato de sustacdo sera adotado diretamente pelo
Congresso Nacional, que solicitard, de imediato, ao Poder Executivo as
medidas cabiveis.

§ 2° Se o Congresso Nacional ou o Poder Executivo, no prazo de noventa
dias, nao efetivar as medidas previstas no paragrafo anterior, o Tribunal
decidira a respeito.

8 3° As decisbes do Tribunal de que resulte imputacdo de débito ou multa
terdo eficacia de titulo executivo.

8 4° O Tribunal encaminhara ao Congresso Nacional, trimestral e
anualmente, relatério de suas atividades.

O Tribunal de Contas da Uniéo integra o Poder Legislativo juntamente com o
Congresso Nacional, sem a este se subordinar. Com efeito, MENDES et al (2007, p.
810) afirmam que o Tribunal de Contas da Uni&o “integra o Poder Legislativo e [...]
composto por nove Ministros, com 0 mesmo status e regime juridico dos Ministros do
Superior Tribunal de Justica”. Mas, embora o caput do artigo 71 prescreva que 0
Tribunal de Contas da Unido deva auxiliar o Congresso Nacional, ndo afirma que
aquele é deste mero auxiliar ou subordinado, vez que um 6érgdo autbnomo pode
prestar auxilio a outro, sem a este se subordinar. Nesse sentido, ALMEIDA (2008,
p. 76) assevera que “a Constituicdo Federal, além de estabelecer uma distingéo
clara entre o Congresso Nacional e o TCU, estabeleceu entre ambos uma relagéo
de cooperagdao, ndao de subordinagdo ou hierarquica”. Nesse sentido global,
MILESKI (2003, p. 204) afirma que “o Tribunal de Contas consta da estrutura do

Poder Legislativo, mas sem manter subordinagao com ele”.
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Enfim, ao Congresso Nacional bicameral e ao Tribunal de Contas da Uniao,
enquanto 6rgaos do Poder Legislativo federal, foram atribuidas, respectivamente, as
funcBes de controle financeiro externo politico e técnico, a serem exercidas em

regime de auxilio matuo e cooperacao.

De outro lado, os artigos 25, caput, e 29, caput, e 32, caput, da Constituigéo
da Republica prescrevem que os Estados, os Municipios e o Distrito Federal devem
se auto-organizar observando os principios por ela estabelecidos. Dentre esses
principios avulta o da separacao de poderes, que, estabelecido nos artigos 2° e 60, §
4°, 1ll, da Constituicdo da Repdublica, indiscutivelmente tem, como contetdo, a
atribuicdo da funcéo de controle financeiro externo ao Poder Legislativo. Como se
nao bastasse, e segundo FERREIRA FILHO (2010, p. 293-4), o Supremo Tribunal
Federal “identificou na Lei Magna um principio de simetria, em razdo do qual impde

aos Estados e Municipios seguir o modelo federal na sua institucionalizagéao”.

Desse modo, ha de se concluir que a Constituicdo da Republica também
atribui, aos Poderes Legislativos dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios,
funcBes de controle financeiro externo politico e técnico que sdo simétricas as
outorgadas ao Poder Legislativo Federal. As Unicas assimetrias sdo a formacéao
unicameral dos Parlamentos locais, a quantidade membros dos 6rgaos de contas
estaduais e aquela estabelecida no artigo 31, caput e 8§ 4° da Constituicdo da
Republica, que outorga, a Tribunal de Contas estadual, a fun¢éo de controle externo
técnico da Administracdo Publica dos Municipios que ndo tenham criado, até a
promulgacao de referida constituicdo federal, ou seja, 05 de outubro de 1988, seu

préprio Tribunal ou Conselho de Contas.

Com efeito, o Poder Legislativo de cada Estado € composto, nos termos dos
artigos 27 e 75 da Constituicdo da Republica, por sua Assembléia Legislativa
unicameral e pelo respectivo Tribunal de Contas. Por sua vez, o Poder Legislativo
do Distrito Federal é formado, nos termos dos artigos 32, § 3°, e 75 da Constituicédo
da Republica, por sua Camara Legislativa unicameral e também pelo seu Tribunal
de Contas. Por fim, o Poder Legislativo de cada Municipio € integrado, nos termos
dos artigos 29 e 31 da Constituicdo da Republica, por sua Camara Municipal
unicameral e pelo seu préprio Tribunal ou Conselho de Contas, onde houver este,
vedada a criacdo de Tribunal ou Conselho de Contas municipal depois da

promulgacao de referida constituicéo federal.
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J& a Secdo IX do Capitulo | de seu Titulo IV da Constituicdo da Republica,
organiza, dentro do Poder Legislativo Federal, o Tribunal de Contas da Unido, seu

artigo 75 prescreve que:

Art. 75. As normas estabelecidas nesta secao aplicam-se, no que couber, a
organizacdo, composi¢cdo e fiscalizacdo dos Tribunais de Contas dos
Estados e do Distrito Federal, bem como dos Tribunais e Conselhos de
Contas dos Municipios.

Por sua vez, o artigo 29, caput, XI, da Constituicdo da Republica determina a
Lei Orgénica de cada Municipio que organize as “fungcbes legislativas e
fiscalizadoras da Camara Municipal”. Também nesse sentido, e por fim, o artigo 31,

caput, e 88 1° e 4°, da Constituicdo da Republica, segundo o qual:

Art. 31. A fiscalizacdo do Municipio serd exercida pelo Poder Legislativo
Municipal, mediante controle externo, e pelos sistemas de controle interno
do Poder Executivo Municipal, na forma da lei.

§ 1° - O controle externo da Camara Municipal serd exercido com o auxilio
dos Tribunais de Contas dos Estados ou do Municipio ou dos Conselhos ou
Tribunais de Contas dos Municipios, onde houver.

[.].

§ 4° E vedada a criacdo de Tribunais, Conselhos ou 6rgdos de Contas
Municipais.

Os Poderes Legislativos da Unido, do Distrito Federal, dos Estados e dos
Municipios, no exercicio de sua missdo de controle financeiro externo, devem
fiscalizar a realizacdo de despesas publicas pelos 6érgdos ou entidades da
Administracdo Publica direta e indireta do ente federado a que aqueles pertencam, a
excec¢ao, conforme ja exposto, dos Tribunais ou Conselhos de Contas organizados e
mantidos pelos Estados, aos quais também foi atribuida a competéncia para o
controle externo da Administracdo Publica daqueles Municipios que, até a
promulgacdo da Constituicdo da Republica, ndo haviam criado seus préprios

Tribunais ou Conselhos de Contas.

No entanto, aos Poderes Legislativos da Unido, do Distrito Federal, dos
Estados e dos Municipios também foram outorgadas fungfes de controle financeiro
externo do emprego dos recursos dos entes federados aos quais tais Orgaos
pertencam, ainda que por pessoas estranhas as respectivas Administraces

Publicas diretas ou indiretas.

Tal ampla competéncia se depreende das regras estatuidas nos artigos 71 e
75 da Constituicdo da Republica, que, ao Tribunal de Contas da Unido, e, por

conseguinte, aos demais Tribunais ou Conselhos de Contas estaduais e municipais,
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outorgam a atribuicdo de julgar as contas de quaisquer administradores, publicos ou
particulares, de recursos pertencentes aos respectivos entes federados. Nesse
sentido, MILESKI (2003, p. 258) afirma que:

[...] a jurisdig&o atribuida ao Tribunal de Contas da Unido possui alcance em
todo o territério nacional, mas ficando adstrita ao gerenciamento de bens e
dinheiros publicos federais. No ambito dos Estados e Municipios, na forma
do regido pelo art. 75 da CF, as Constituicdes Estaduais e Leis Organicas
Municipais, a similitude da regulamentagdo federal, devem estabelecer, e
efetivamente assim o fazem, jurisdicdo no territério do Estado ou do
Municipio, sobre os 6rgdos e pessoas que utilizem, arrecadem ou
administrem dinheiros, bens e valores publicos estaduais ou municipais.

Nesse contexto, surge o problema relativo a definicho da competéncia
desses orgaos de controle financeiro externo para fiscalizar o emprego dos recursos

transferidos de um ente federado para outro.

3.2 Competéncia para o controle externo financeiro da gestao dos
recursos provenientes de transferéncias intergovernamentais de

recursos

Conforme ja explicitado, as transferéncias intergovernamentais de recursos
sdo elemento caracteristico do federalismo cooperativo e assimétrico que objetiva a
autonomia financeira dos entes federados locais e a mitigagcdo das desigualdades

regionais.

Também j& se observou que tais transferéncias governamentais podem ser
automaticas ou discriciondrias, vinculadas ou ndo-vinculadas e diretas ou indiretas, e
gue, dentre aquelas primeiras, somente as automaticas (ou obrigatérias) servem a
autonomia financeira dos entes federados locais, vez que, realizadas em época e
guantidade definidas em funcdo de regras prévias, objetivas e impositivas, e,
portanto, independentemente de decisdo discricionaria do governo do ente federado
central, ndo sujeitam os entes favorecidos a barganhas das quais resultem a
aceitacao de ingeréncias em seu governo e em sua administracdo por parte do ente

federado central.

Em face de tal constatacdo, a Constituicdo da Republica, pretendendo dotar
os Estados, o Distrito Federal e os Municipios de verdadeira autonomia financeira,

adotou um sistema misto de reparticio de rendas entre os entes federados,



34

formando-o pela combinacdo de um sistema de partilha horizontal (ou de fontes de
receita) caracterizado pela predominancia de competéncias privativas, com um
sistema de reparticdo vertical (ou do produto da arrecadacéo) em que predominam

as transferéncias intergovernamentais automaticas.

Ja que as transferéncias intergovernamentais automaticas de recursos sao
estabelecidas exatamente para preservar a autonomia financeira dos entes
federados locais contra ingeréncias do ente federado central, ndo faria sentido que o
Poder Legislativo desse ultimo fosse incumbido de exercer o controle financeiro

externo dos recursos objeto de tais repasses.

Dai porque o artigo 71, caput, VI, da Constituicdo da Republica submete, ao
controle financeiro externo e técnico do Tribunal de Contas da Unido, apenas o
emprego dos recursos que a Unido transferir aos demais entes federados mediante
convénio, acordo ou outros instrumentos congéneres, ou seja, sempre que a
transferéncia pressuponha “concordancia — e o acordo de vontades é o elemento
comum aos convénios, acordos ou ajustes — ainda que tacita, dos Estados, do
Distrito Federal ou dos Municipios”, conforme bem inferido pelo Ministro MOREIRA
ALVES em voto proferido quando de julgamento realizado pelo Supremo Tribunal
Federal (BRASIL, 1999, p. 57) no exercicio de controle concentrado e direto de

constitucionalidade realizado nos autos de n. 1.934 (classe ADI-MC).

Ou seja, esse dispositivo constitucional exclui, do objeto do controle
financeiro externo a cargo do Poder Legislativo da Unido, a aplicacdo dos recursos
gue esta, por determinacdo da préopria Constituicdo da Republica, transferir aos
Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios. Afinal, essa transferéncia ndo se faz
por acordo de vontades, mas por imposi¢cao constitucional, que, por sua hatureza
cogente, proibe que a Unido se recuse a repassar e, os demais entes federados, a

receberem os recursos; ou seja, nao lhes deixa opgéo.

Com fundamento no referido o artigo 71, caput, VI, da Constituicdo da
Republica, a doutrina patria, em voz unissona, tem sustentado que, ao Tribunal de
Contas da Unido, ndo compete fiscalizar a aplicacdo dos recursos objeto das
transferéncias intergovernamentais prescritas pela Secdo VI do Titulo VI da
Constituicio da Republica, em especial aquelas indiretas que se realizam por

intermédio do Fundo de Participagdo dos Estados — FPE — e do Fundo de
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Participacdo dos Municipios — FPM, vez que sdo, todas, automaticas (ou

obrigatdrias).
Com efeito, AGUIAR e AGUIAR. M (2008, p. 98) asseveram que:

Pelo inciso VI do art. 71 da Constituicdo da Republica, compete ao Tribunal
de Contas da Uniéo fiscalizar a aplicagdo de quaisquer recursos repassados
pela Unido mediante convénio, acordo, ajuste ou outros instrumentos
congéneres, a Estado, ao Distrito Federal ou ao Municipio.

Fica evidenciado, com isso, que as competéncias do TCU e, por via de
consequéncia, dos demais Tribunais de Contas, no exercicio de sua missédo
fiscalizadora, se define a partir da origem (isto é, da propriedade) dos
recursos publicos. Assim, o fato de a Uniéo ter repassado recursos seus
para as demais entidades federadas, para que estas realizem os
respectivos gastos, ndo serve de motivo para afastar a competéncia do TCU
na fiscalizacdo desses recursos, em obséquio dos Tribunais de Contas
estaduais ou municipais.

A forma mais comum utilizada nesses repasses é o0 convénio, por meio do
qual a Unido transfere recursos federais para os Estados e Municipios,
como forma de descentralizacdo administrativa. N&o obstante isso, 0s
valores transferidos continuam pertencendo a Unido, submetidos, por
conseguinte, a jurisdicdo do TCU.

O mesmo, no entanto, ndo ocorre com as chamadas transferéncias
constitucionais, ja previstas na propria Carta Magna, e que sédo
compulsérias, a exemplo do Fundo de Participacdo dos Estados e do Fundo
de Participagdo dos Municipios. Aqui, 0s recursos ja pertencem, desde a
sua origem, aos Estados ou Municipios, cabendo, respectivamente, a Unido
e aos Estados, simplesmente arrecada-los e repassa-los a quem de direito.
Em vista disso, a fiscalizagdo da sua utilizacdo compete aos Tribunais de
Contas dos Estados ou dos Municipios.

Ja ALMEIDA (2008, p. 267) também afirma, de forma bastante sintética, que
“os recursos dos Fundos de Participacdo dos Municipios e de Participacdo dos
Estados sdo considerados receita propria daqueles entes federados. Assim sendo,

o TCU né&o possui competéncia para fiscalizar sua aplicacéo”.

BALTHAZAR (2004, 117-8), por sua vez, assevera que, ao Tribunal de
Contas da Unido, sé compete “fiscalizar o calculo do valor das cotas e a correta
distribuicdo dos recursos dos fundos de participacao”, exemplificando que recurso
oriundo do Fundo de Participacao dos Estados — FPE, uma vez distribuido, “passa a
ser recurso estadual e logo serd fiscalizado, interna e externamente, no ambito
estadual”, vez que a “Unidao ndo deve invadir a esfera de competéncia dos Estados e
Municipios. Cada ente exercera a fiscalizacdo dentro das respectivas areas de

atuacao — isso é o mais indicado para a garantia da prépria Federagao”.
Também nesse sentido, CONTI (2001, p. 105-8) afirma que:

Questédo controvertida surge com relacdo aos Fundos de Participacdo
guanto & competéncia para fiscalizagdo do emprego de seus recursos.



36

Isto porque compete ao TCU fiscalizar os responséaveis pela aplicacdo de
guaisquer recursos repassados pela Unido, mediante convénio, acordo,
ajuste ou outros instrumentos congéneres, a Estado, Distrito Federal ou a
Municipio (Constituicdo Federal, art. 71, VI; Lei Orgéanica do TCU, art. 5°; e
Regimento Interno do TCU, art. 6°). A Constituicdo estabelece, ainda, no
paragrafo Unico, do art. 70, que ‘prestara contas qualquer pessoa fisica ou
entidade publica que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre
dinheiro, bens e valores publicos ou pelos quais a Unido responda, ou que,
em nome desta, assuma obriga¢des de natureza pecuniaria’.

O art. 75 da Constituicdo, por sua vez, prevé que regras como estas ora
mencionadas aplicam-se aos Tribunais de Contas responsaveis pela
fiscalizagdo das contas estaduais e municipais. [...].

Logo, vé-se que o emprego dos recursos dos Fundos de Participacéo
podem, em principio, ficar sujeitos tanto a fiscalizagao por parte do sistema
de controle da administragdo publica federal quanto dos sistemas de
controle das administracdes publicas estaduais e municipais.

A questdo da natureza dos recursos dos fundos de participacdo passa a ser
fundamental para que se defina e se delimite a atuacdo dos 6rgdos de
fiscalizacdo, pois a competéncia para a respectiva fiscalizacdo depende
desta definicdo, a fim de que se evite o conflito entre a fiscalizacdo exercida,
na esfera do controle externo, entre o Poder Legislativo Federal e os
Poderes Legislativos estaduais e municipais.

Ha que se analisar, para fins de competéncia da fiscalizacdo, no caso dos
Fundos de Participacdo, o fato de existirem duas etapas bastante distintas:
uma delas refere-se aquela em que 0s recursos encontram-se tdo-somente
na esfera federal; outra é a fase em que 0s recursos passam para a esfera
estadual ou municipal.

Inicialmente, os recursos do FPE e do FPM correspondem a verbas
oriundas de participacdo em dois tributos federais: o imposto sobre a renda
e 0 imposto sobre produtos industrializados. Cabe ao TCU, no exercicio de
sua missado constitucional, calcular os montantes e compor as receitas dos
Fundos de Participagdo. Apos, em um segundo momento, cabe ao TCU
efetivar a entrega as unidades beneficiarias dos recursos que lhes cabem,
conforme a participagédo a que cada um tem direito.

A transferéncia intergovernamental dos recursos dos Fundos de
Participacdo € do tipo automatica e obrigatéria, sem contrapartida. Ou seja,
0s recursos sao distribuidos por expressa disposicao das normas vigentes,
sem que se exija deles utlizacdo em finalidades pré-determinadas.
Portanto, os recursos vao para as unidades beneficidrias para compor suas
receitas, sem destinagao especifica.

Tem-se, por conseguinte, uma fase em que os recursos sdo federais, e
devem sujeitar-se ao sistema de fiscalizacdo pelos controles exercidos na
esfera federal. E a fase que se inicia com a reparticdo das receitas do IR e
do IPI para compor os recursos dos Fundos, até que sejam distribuidos aos
beneficiarios.

Uma vez feita a entrega dos recursos, estes passam a compor as receitas
das entidades que os receberam, e, considerando ndo haver uma
destinac@o especifica, passam a ser objeto de fiscalizagdo e controle por
parte dos 6rgéos responsaveis por estes atos na esfera respectiva.

Assim, um recurso oriundo do FPE, uma vez tendo sido distribuido ao
Estado, e passando a integrar as receitas desta unidade, deixa de ser um
recurso federal e passa a ser recurso estadual. Submete-se, portanto, a
partir dai, aos controles exercidos na esfera estadual. E o recurso do FPM,
uma vez distribuido ao Municipio respectivo, passa a ser uma receita
publica municipal, sujeita ao sistema de fiscalizagdo financeira e
orgcamentaria aplicavel aos Municipios.
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Estaria a Unié@o invadindo a autonomia estadual ou municipal no momento
em que passa a exercer fiscalizacdo sobre recursos que ndo mais lhe
pertencem. Os recursos transferidos pela sistematica dos Fundos de
Participagdo integram as receitas das unidades beneficiarias, assim como
as receitas dos tributos que estas podem instituir e cobrar. O fato de os
recursos dos Fundos terem origem em transferéncias a partir da Unido nao
Ihes tira a natureza de recursos proprios (estaduais ou municipais), haja
vista que a Constituicdo lhes destinou esta parcela de receitas.

Merece realce que, ao contrario do que sustenta esse jurista, as
transferéncias intergovernamentais de recursos que se realizam por intermédio do
Fundo de Participacdo dos Estados — FPE — e do Fundo de Participacdo dos
Municipios — FPM - ndo sdo, nem nunca foram, desde a promulgacdo da
Constituicdo da Republica de 1988, ndo-vinculadas (ou incondicionadas). Afinal, e
conforme aqui ja demonstrado, o caput do artigo 212 da Constituicdo da Republica
sempre prescreveu que 25% (vinte e cinco por cento) desses recursos fossem
empregados na realizacdo de despesas publicas de educagcdo. Assim, e também ao
contrario do que sustenta referido jurista, ndo se faz necessario, para afastar a
competéncia de controle financeiro externo do Tribunal de Contas da Unido, que a
transferéncia  intergovernamental de recursos seja nao-vinculada (ou

incondicionada). Com efeito, basta que ela seja automatica (ou obrigatoria).

Enfim, caso a transferéncia intergovernamental de recursos se realize por
forca de determinacédo da Constituicdo da Republica, o Tribunal de Contas da Unido
nao é titular da competéncia para exercer o controle financeiro externo da aplicacéo
dos recursos assim transferidos, ainda que, por forca de disposi¢cdo constitucional,
eles devam ser aplicados na realizacdo de determinada despesa publica, ou na

consecucédo de uma finalidade especifica.

E nem poderia ser diferente, pois, se a vinculagéo (ou condicionamento) da
transferéncia intergovernamental de recursos a determinada finalidade ou despesa
publica decorre da propria Constituicdo da Republica, que também impde a propria
transferéncia, o Unico 6rgdo de controle financeiro externo competente para
fiscalizar seu cumprimento € o do préprio ente federado local, ja que este, por seu
Poder Legislativo, € o senhor da fiscalizacdo do exercicio das competéncias que,
ainda que sob a forma de deveres, referida constituicao federal lhe outorga. Afinal, e
conforme bem assevera TAVARES (2009, p. 1.046), “todos os componentes do
Estado federal [...] encontram-se no mesmo patamar hierarquico, ou seja, ndo ha

hierarquia entre essas diversas entidades, ainda que alguma seja federal e outras
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estaduais ou municipais”, de modo que, como bem conclui FERREIRA FILHO (2009,

p. 69), a regra é “que os poderes estaduais ndo estdo sujeitos aos poderes federais

correspondentes, como nio o esta a administracdo estadual a federal”.

Nesse passo, CARRAZA (2004, p. 127-9) observa, com pertinéncia, que:

Laboram em erro os que véem uma relacdo hierarquica entre 0 governo
central e os governos locais. O que ha, na verdade, sdo, para cada uma
destas entidades politicas, campos de ac¢do autdbnomos e exclusivos,
estritamente tragados na Carta Suprema, que lei alguma pode alterar.

[...].  Muitas vezes, norma federal contém mandamento ‘obrigando’ os
Estados a agirem de uma dada maneira, sobre determinado assunto. A
ingeréncia, ai, € clara e configura, em nossa opinido, uma
inconstitucionalidade irremissivel. Os Estados, ainda que a Constituicdo
Ihes atribua uma tarefa, € devem decidir quando e como bem desempenha-
la. Se, por acaso, [...], a Lei Magna exige de uma pessoa politica um gasto
minimo em determinada area (v.g., na area da educacao), isto vale porque
contido em dispositivo constitucional, e ndo porque veiculado em norma
federal.

E fundamental termos presente, pois, que, na Federacdo Brasileira, o
Congresso Nacional ndo esta credenciado, nem mesmo em nome do
interesse nacional, a usurpar ou, mesmo, diminuir competéncias estaduais
(politicas, legislativas e administrativas) tracadas na Constituicdo Federal.

Em sintese, como o préprio portico da Lei Maior revela, o federalismo — com
seu consectéario conatural, que é a autonomia dos entes federativos — da a
ténica do Estado Brasileiro.

De fato, inexiste hierarquia juridica entre os entes federativos. Todos sdo
pessoas juridicas dotadas de plena capacidade politica, enquanto atuam
dentro de suas esferas de competéncia, constitucionalmente tragadas.

Diferente € quando a transferéncia intergovernamental de recursos €
discricionaria (ou voluntaria) e a vinculagdo (ou condicionamento) deles a
determinada finalidade ou despesa publica decorre do proprio acordo tacito ou
expresso (convénio ou instrumento congénere) que estipula a cessdao do numerario,
pois, nesse caso, 0 proprio ente federado beneficiado pelo repasse renuncia,
voluntariamente, a uma parcela de sua autonomia e aceita a fiscalizacdo pelo 6rgéo
de controle financeiro externo pertencente ao ente federado central. Alias, esse o

fundamento do ja referido e versado artigo 71, VI, da Constituicdo da Republica.

Enfim, considerando a finalidade do carater automatico (ou obrigatério) da
transferéncia intergovernamental automatica de recursos, que € preservar a
autonomia do ente federado beneficiado pelo repasse, seria um paradoxo, ou
contradicdo nos proprios termos, aceitar que o Poder Legislativo do ente federado
central pudesse realizar, por seu 6rgdo de contas, o controle financeiro externo

sobre a aplicacdo dos recursos assim transferidos apenas porque estes séo
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vinculados, pela propria constituicdo federal, a uma finalidade especifica ou a

realizacdo de uma determinada despesa publica.

Em suma, a vista da natureza automatica (ou obrigatoria) da transferéncia
intergovernamental de recursos, a vinculagdo (ou condicionamento) destes a uma
finalidade especifica ou a uma determinada despesa publica € uma norma voltada
apenas ao ente federado beneficiado pelo repasse e aos seus préoprios 6rgaos de

controle financeiro externo.

3.3 Competéncia para o controle externo financeiro da gestdo dos
recursos provenientes dos fundos constitucionais de educacgéao

publica

O Tribunal de Contas da Unido, pelo artigo 1° de sua Instrucdo Normativa
36/2000, de 06 de setembro de 2000, fixou o entendimento de que lhe cabe
fiscalizar a “aplicacédo, no ambito de cada Fundo de Manutencao e Desenvolvimento
do Ensino Fundamental e de Valorizacdo do Magistério — FUNDEF, de recursos

federais oriundos da complementacéo da Unido”.

Merece realce que, conforme revela sua praxe a partir de 1° de janeiro de
2007, o Tribunal de Contas da Unido manteve tal entendimento em relacdo aos
Fundos Constitucionais de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Basica e
de Valorizacdo dos Profissionais da Educacao — Fundeb — e também vem realizando
o controle financeiro externo técnico da aplicacdo dos recursos distribuidos, por
intermédio deles, a Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, sempre que

complementados pela Uniao.

Enfim, o Tribunal de Contas da Unido vem realizado inspecfes e auditorias
nos orgaos dos Poderes Executivos dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios que aplicam recursos recebidos por intermédio dos fundos

constitucionais de educacéo publica que foram complementados da Unido.

Tal controle fere a autonomia dos entes federados locais, vez que, em face
das premissas aqui ja demonstradas, ndo compete, ao Tribunal de Contas da Uniao,

a realizacdo do controle financeiro externo técnico sobre a aplicacdo dos recursos
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distribuidos ao Distrito Federal, a Estados e aos Municipios por intermédio do Fundo
de Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizacdo do
Magistério — Fundef — ou do Fundo de Manutencéo e Desenvolvimento da Educacéo
Basica e de Valorizacdo dos Profissionais da Educacdo — Fundeb. Afinal, e
conforme ja demonstrado, os fundos constitucionais de educacdo publica séo
mecanismos de reparticdo vertical e obrigatéria de rendas entre a Unido, os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios, razdo pela qual os 6rgaos politicos e
técnicos dos Poderes Legislativos dos entes federados beneficiados pelos repasses
sdo os titulares da competéncia privativa para realizarem o controle financeiro

externo do emprego dos recursos distribuidos por intermeédio de tais fundos.

Desse modo, o controle financeiro externo técnico deve se realizar, em
relacdo aos recursos empregados pelos Estados e pelo Distrito Federal, por seus
respectivos Tribunais de Contas, e, em relagdo aos recursos aplicados pelos
Municipios, por seus respectivos Conselhos ou Tribunais de Contas, ou, onde estes
nao houver, pelos Tribunais de Contas estaduais, em auxilio as respectivas

Céamaras Municipais.

Nesse sentido, FERNANDES, J. (2003, p. 502) assevera que:

Os recursos arrecadados pela Unido, como qualquer dinheiro ‘ndo levam
carimbo’, e transferem-se segundo as regras juridicas ordinarias da
tradicdo. Assim, por exemplo, cita-se que a prestagdo de contas do Fundo
de Participacdo dos Estados, dos Municipios e do FUNDEFE, é feita
perante os respectivos tribunais de contas dos Estados, dos Municipios,
onde houver, e do Distrito Federal. Compete ao Tribunal de Contas da
Unido a tarefa de zelar pelo efetivo repasse dos recursos.

Qual o fundamento juridico dessa competéncia? E a resposta estabelecida
pelo regime de caixa: quando o recurso ingressa nos cofres das demais
esferas de governo, ipso facto, nasce a competéncia dos respectivos
tribunais de contas. O modelo idealizado, com singular maestria, resolve
sumariamente, com amparo na légica e no direito, o problema de
competéncia. Ldgico, porque define por critérios objetivos e racionais a
competéncia de cada tribunal: o TCU fiscaliza o cumprimento do dever da
Unido de repassar os recursos, até a entrada nos cofres do Estado; o
tribunal de contas do Estado fiscaliza a entrada do recurso e sua utilizagao.
Para ampliar a acdo do controle e assegurar o rigoroso acompanhamento
em todas as etapas, o TCU teve a feliz iniciativa de firmar acordos de
cooperacdo com os demais tribunais de contas, visando o intercambio de
informacdes.

E né&o infirma tal conclusdo a assertiva de que a complementacao de tais
fundos constitucionais pelo ente federado central justifica e ampara que a aplicacao

de seus recursos seja controlada pelo Tribunal de Contas da Unido.
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Afinal, e conforme aqui ja demonstrado, tal complementagédo também se faz
por determinacdo constitucional. Ou seja, ela também é automatica (ou obrigatéria),
razao pela qual se sujeita ao mesmo regime de controle externo a que se submetem
as demais transferéncias intergovernamentais de recursos da mesma natureza.
Nesse sentido, CUNHA e ARAUJO JUNIOR (2001, p. 22) asseveram que:

Como é cedico, o ocasional aporte de verba da Unido, na espécie, se da em
razdo de expressa determinacdo Constituicdo Federal, diretamente, ou seja,
independentemente de convénios ou outros instrumentos de ajuste, e ndo
esta sujeita a qualquer condi¢cdo, como ocorre com as verbas que integram
0os Fundos de Participagdo dos Estados e Municipios, passando a
incorporar — até porque diluida no conjunto de recursos que compdem o
Fundo — o patriménio de cada ente publico.

Nesse passo, ha de se ressaltar que é irrelevante que o montante de
referida complementacdo da Unido seja fixado por Lei. Afinal, ela continua sendo
imposta por preceito da Constituicdo da Republica, e a modalidade
infraconstitucional de determinacdo da quantidade dos recursos objeto da
transferéncia intergovernamental nao lhe retira a natureza automéatica (ou
obrigatdria). Em favor dessa tese, depbem as préprias transferéncias
intergovernamentais de recursos prescritas pelos artigos 157, caput, Il e IV, e
paragrafo anico, 159 Fundo de Participacdo dos Estados — FPE — e o Fundo de
Participacdo dos Municipios — FPM, que também sdo reputadas automéaticas (ou
obrigatérias), apesar de reguladas por Lei Federal ou Lei Estadual, as quais cabe
estabelecer os critérios de determinacdo da quantidade devida a cada ente
federado. Assim, também se da com a participacdo do Distrito Federal, de Estados
e de Municipios no resultado da exploracdo de petréleo ou gas natural, de recursos
hidricos para fins de geracao de energia elétrica e de outros recursos minerais, e,
também, com compensacao financeira a eles devida em funcédo de tal exploracéao.
Afinal, os valores de tal participacdo especial e dessa compensacéao financeira sao
definidos em Lei Federal e, apesar disso, e porque previstas no 8 1° do artigo 20 da
Constituicdo da Republica, elas também sao reputadas automaticas (ou

obrigatdrias).

Nesse passo, também merece realce que, ao julgar, nos autos de n. 24.312
(classe MS), mandado de seguranca impetrado pelo Tribunal de Contas do Estado
do Rio de Janeiro contra o Tribunal de Contas da Uni&o, o Supremo Tribunal Federal
(BRASIL, 2003, p. 50) afastou a competéncia do o6rgdo de contas federal para

exercer o controle financeiro externo da aplicacao, pelos Estados, Distrito Federal e
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Municipios, de referidas participacdo especial e compensacao financeira, vez que
estas ndo sao estipuladas em convénio, acordo ou instrumento congénere, mas
previstas no 8§ 1° do artigo 20 da Constituicdo da Republica, de modo que né&o
consubstanciam transferéncia intergovernamental discricionaria (ou voluntaria) de
recursos, mas, ao contrario, repasse automatico (ou obrigatério). Quando desse

julgamento, o Ministro GILMAR MENDES asseverou, em seu voto, que:

Nao h& nenhuma ddvida, inclusive para o legislador, de que néo se trata de
um repasse voluntario. Portanto, ndo se enquadra nas hipoteses previstas
no art. 71, VI, da Constitui¢éo.

De outro lado, ndo se pode olvidar que, por ébvio, o Tribunal de Contas da
Unido ndo tem capacidade operacional para realizar o controle financeiro externo
técnico de toda a aplicacdo de todos os recursos distribuidos ao Distrito Federal, aos
Estados e aos Municipios por intermédio dos fundos constitucionais de educacéo
publica. Dai porque, nos termos de sua referida Instrucdo Normativa 36/2000, optou
por realizar um controle meramente pontual, restrito, por intermédio de inspecdes e
auditorias que geram tomadas de contas especiais quando detectadas
irregularidades relevantes, reservando, aos Tribunais ou Conselhos de Contas dos
demais entes federados, o controle universal e regular mediante processos anuais
de prestacéo de contas. Ora, tal procedimento viola claramente regra comezinha de
divisdo de competéncia entre os Orgdos de contas, vez que um mesmo ato de
gestdao ndo pode ser objeto de julgamento por mais de um deles, sob pena de
superposicao e consequente desperdicio de esfor¢cos e, principalmente, de risco
decisbes conflitantes. Nesse sentido, merece que, conforme assentado, com
propriedade, e nos autos de n. 1.934 (classe ADI-MC), pelo Ministro MOREIRA
ALVES em voto proferido quando de julgamento realizado, no exercicio de controle
concentrado e direto de -constitucionalidade, pelo Supremo Tribunal Federal
(BRASIL, 1999, p. 57), a competéncia

“[...] nesse terreno é estabelecida, conforme a esfera dos recursos cuja
fiscalizacdo deve ser exercida, com exclusividade, por esses 0rgaos
fiscalizadores (arts. 70, 71 e 75 da Carta Magna), até porque ndo ha
hierarquia entre eles, mas distribuicdo de competéncias em conformidade
com a referida esfera no plano federativo.

O proprio artigo 26, 1ll, da Lei 11.494/2007, que regulamenta a Emenda a
Constituicdo 53/2006, estabelece expressamente que a competéncia do Tribunal de
Contas da Uni&o se restringe a realizagdo do controle financeiro externo técnico das

atividades dos orgaos da propria Unido. Com efeito, segundo esse dispositivo legal:
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Art. 26. A fiscalizacdo e o controle referentes ao cumprimento do disposto
no art. 212 da Constituicdo Federal e do disposto nesta Lei, especialmente
em relacdo a aplicagdo da totalidade dos recursos dos Fundos, serdo
exercidos:

| — pelo 6rgdo de controle interno no dmbito da Unido e pelos 6rgaos de
controle interno no ambito dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios;

Il — pelos Tribunais de Contas dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, junto aos respectivos entes governamentais sob suas
jurisdicoes;

IIl — pelo Tribunal de Contas da Unido, no que tange as atribuicdes a cargo
dos 6rgdos federais, especialmente em relagcdo a complementagdo da
Uniéo.

O artigo 11 da Lei 9.424/1996 néo é dotado de tal clareza, vez que se limita
a asseverar que “os 6rgaos responsaveis pelos sistemas de ensino, assim como os
Tribunais de Contas da Unido dos Estados e Municipios, criardo mecanismos
adequados a fiscalizacdo do cumprimento pleno do disposto no art. 212 da
Constituicdo Federal e desta Lei”. Mas tal laconismo apenas autoriza a
interpretacdo realizada por CUNHA e ARAUJO JUNIOR (2001, p. 24), para quem
referido dispositivo legal apenas prescreve que cada Tribunal de Contas deve

realizar tal fiscalizagcao “junto aos respectivos niveis de governo”.

Em suma, o Tribunal de Contas da Unido ndo € competente para realizar o
controle financeiro externo técnico da aplicacao dos recursos distribuidos a Estados,
ao Distrito Federal e aos Municipios por intermédio dos fundos constitucionais de
educacdo publica, ainda que complementados pela Unido, razdo pela qual sua
referida Instrugdo Normativa 36/2000 padece de inconstitucionalidade e ilegalidade.
Adequada, ao contrario, a anterior Instrucdo Normativa 21/1998 daquela mesma
Corte de Contas federal, de 29 de abril de 1998, pela qual, e segundo CUNHA e
ARAUJO JUNIOR (2001, p. 24):

[...] o TCU, coerentemente, reconhecia que a sua competéncia, no caso,
limitava-se a “fiscalizagao do cumprimento da aplicacdo do minimo exigido
da receita resultante de impostos federais, na manutencdo e
desenvolvimento do ensino, bem como de complementacdo, pela Unido,
aos recursos dos Fundos” (artigo 1°). Baseado nessa orientagdo, o TCU
admitiu que ndo detinha competéncia para fiscalizar a aplicacdo e a
distribuicdo de todos os recursos do Fundo, ficando sua atuacdo restrita ao
controle das quantias devidas pela Unido ao FUNDEF — que consiste na
verificagdo da exatiddao do calculo dos coeficientes de distribuicdo dos
recursos e acompanhamento do correspondente repasse de valores, no
ambito federal (Decisdao N° 233/99 — TCU - Plenario/Processo n° TC-
001.810/98-7). Caberia ao Tribunal, assim, proceder ao acompanhamento
da distribuicdo dos recursos federais destinados ao FUNDEF para cada
Estado, Distrito Federal e Municipios, o que incluia a verificagcdo da


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituiçao.htm#art212
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consisténcia do célculo dos coeficientes de participagdo de cada unidade
estadual e seus Municipios, além da eventual complementagéo.

Nesse contexto, aos Tribunais de Contas dos Estados e Municipios, na area
de suas atribuicdes — exercidas, como vimos, concorrentemente —, caberia
a fiscalizacdo da aplicagdo efetiva desses recursos.

Tal entendimento € o0 mais consentaineo com o “principio da
subsidiariedade”, que informa o federalismo brasileiro e que, segundo TAVARES
(2009, p. 1.055), prescreve que “somente na hipdtese de o nivel mais individual nao

poder realizar a tarefa é que estd ha de ser transposta para um nivel de

agrupamento superior”.
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CONCLUSAO

As Emendas a Constituicdo 14/1996 e 53/2006 alteraram, sucessivamente, o
artigo 60 do Ato das Disposicdes Constitucionais Transitorias — ADCT — para instituir
fundos constitucionais de educacdo publica e determinaram que a Unido
complementasse os recursos de tais fundos sempre que estes ndo atingissem um
valor minimo por aluno matriculado nas instituicdes publicas de ensino fundamental
ou de educacdo basica dos sistemas de ensino estaduais e municipais. Tais

Emendas a Constituicdo foram regulamentadas, respectivamente, pelas Leis
9.424/1996 e 11.494/2007.

Os fundos constitucionais de educacdo publica, sucessivamente previstos no
artigo 60 do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitérias — ADCT, porque
constituem forma de distribuicdo de recursos entre a Unido, o Distrito Federal, os
Estados e os Municipios, sdo objeto do federalismo fiscal, ja que este é o estudo do

modo como os entes federados se relacionam financeiramente.

A luz do federalismo fiscal, os extintos Fundos de Manutencdo e
Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizacdo do Magistério — Fundef —
e os atuais Fundos de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Basica e de
Valorizacdo dos Profissionais da Educacdo — Fundeb — configuram uma forma de
reparticdo vertical (ou do produto da arrecadacdo), automéatica (ou obrigatoria) e
vinculada (ou condicionada) de receitas entre a Unido, o Distrito Federal, os Estados
e 0s Municipios, que reforca a natureza cooperativa e assimétrica do federalismo

brasileiro.

Tais fundos constitucionais de educac¢ao publica configuram mecanismos de
reparticdo vertical de rendas porque servem a atribuicdo, ao Distrito Federal, aos
Estados e aos Municipios, de cotas da arrecadacdo de tributos instituidos e
cobrados pela Unido e pelos proprios Estados. Ademais, a reparticdo vertical de
receitas realizada por tais fundos € indireta porque se faz mediante transferéncia de
parte de tributos instituidos e arrecadados pela Unido, pelo Distrito Federal e pelos
Estados para referidos fundos e, destes, para os préprios Estados e Distrito Federal
e para os Municipios. De outro lado, a reparticdo vertical de receitas promovida
pelos citados fundos é automatica porque prescrita por regras prévias, objetivas e

impositivas, de modo que a época e a quantidade da transferéncia ndao ficam ao
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alvedrio do governo da Unido. Por fim, tais fundos de educacdo publica sdo um
elemento de caracterizacdo do federalismo brasileiro como assimétrico e
cooperativo porque, com sua instituicdo, resolveu-se distribuir parte dos recursos a
serem transferidos da Unido para o Distrito Federal, os Estados e os Municipios, e
dos Estados para os Municipios, segundo a quantidade de alunos matriculados em
cada um desses entes federados, de modo a que as receitas assim transferidas em
favor de cada um deles fossem proporcionais a despesa em educac¢do publica que
houvessem de realizar. Ademais, considerando que a proporcionalidade entre
despesas e receitas nao significa que estas sao suficientes para arcar com aquelas,
a Unido, com a instituicdo de tais fundos, também se obrigou a complementa-los
com recursos além daqueles a que ja estava obrigado a transferir para Estados e
Municipios, sempre que ndo alcangassem um determino volume minimo de recursos

por aluno, ou per capita.

Ao Congresso Nacional bicameral e ao Tribunal de Contas da Unido,
enquanto 6rgaos do Poder Legislativo federal, foram atribuidas, respectivamente, as
funcBes de controle financeiro externo politico e técnico, a serem exercidas em

regime de auxilio mutuo e cooperacéo.

A Constituicdo da Republica também atribui, aos Poderes Legislativos dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, funcdes de controle financeiro externo
politico e técnico que sao simétricas as outorgadas ao Poder Legislativo Federal. As
Unicas assimetrias sdo a formac&o unicameral dos Parlamentos locais, a quantidade
membros dos 6rgdos de contas estaduais e a atribuicdo, a Tribunal de Contas
estadual, da funcdo de controle externo técnico da Administracdo Publica dos
Municipios que, até 05 de outubro de 1988, ndo tenham criado seu proprio Tribunal

ou Conselho de Contas.

Os Poderes Legislativos da Unido, do Distrito Federal, dos Estados e dos
Municipios, no exercicio de sua missdo de controle financeiro externo, devem
fiscalizar a realizagdo de despesas publicas pelos 6rgdos ou entidades da
Administracédo Publica direta e indireta do ente federado a que aqueles pertencam, a
excecao dos Tribunais ou Conselhos de Contas organizados e mantidos pelos
Estados, aos quais também foi atribuida a competéncia para o controle externo da
Administracdo Publica daqueles Municipios que, até a promulgacdo da Constituicdo

da Republica, ndo haviam criado seus proprios Tribunais ou Conselhos de Contas.
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No entanto, aos Poderes Legislativos da Unido, do Distrito Federal, dos
Estados e dos Municipios também foram outorgadas funcdes de controle financeiro
externo do emprego dos recursos dos entes federados aos quais tais Orgaos
pertencam, ainda que por pessoas estranhas as respectivas Administracdes
Publicas diretas ou indiretas. Nesse contexto, surge o problema relativo a definicao
da competéncia desses 0Orgdos de controle financeiro externo para fiscalizar o

emprego dos recursos transferidos de um ente federado para outro.

As transferéncias governamentais podem ser automaticas ou discricionarias,
vinculadas ou nao-vinculadas, e diretas ou indiretas, e, dentre aquelas primeiras,
somente as automaticas (ou obrigatdrias) servem a autonomia financeira dos entes
federados locais, vez que, realizadas em época e quantidade definidas em funcao
de regras prévias, objetivas e impositivas, e, portanto, independentemente de
decisdo discricionaria do governo do ente federado central, ndo sujeitam os entes
favorecidos a barganhas das quais resultem a aceitacdo de ingeréncias em seu

governo e em sua administracéo por parte do ente federado central.

Em face de tal constatacéo, a Constituicdo da Republica, pretendendo dotar
os Estados, o Distrito Federal e os Municipios de verdadeira autonomia financeira,
adotou um sistema misto de reparticdo de rendas entre os entes federados,
formando-o pela combinacdo de um sistema de partilha horizontal (ou de fontes de
receita) caracterizado pela predominancia de competéncias privativas, com um
sistema de reparticdo vertical (ou do produto da arrecadacédo) em que predominam

as transferéncias intergovernamentais automaticas.

Ja que as transferéncias intergovernamentais automaticas de recursos sao
estabelecidas exatamente para preservar a autonomia financeira dos entes
federados locais contra ingeréncias do ente federado central, ndo faria sentido que o
Poder Legislativo desse ultimo fosse incumbido de exercer o controle financeiro

externo dos recursos objeto de tais repasses.

Dai porque o artigo 71, caput, VI, da Constituicdo da Republica submete, ao
controle financeiro externo e técnico do Tribunal de Contas da Unido, apenas o
emprego dos recursos que a Unido transferir aos demais entes federados mediante

convénio, acordo ou outros instrumentos congéneres
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Nesse passo, merece realce que, caso a transferéncia intergovernamental
de recursos se realize por forca de determinacdo da ConstituicAo da Republica, o
Tribunal de Contas da Unido ndo é titular da competéncia para exercer o controle
financeiro externo da aplicacdo dos recursos assim transferidos, ainda que, por forca
de disposicao constitucional, eles devam ser aplicados na realizacdo de determinada

despesa publica, ou na consecucao de uma finalidade especifica.

Em face de tais premissas, ndo compete, ao Tribunal de Contas da Uniéo, a
realizacdo do controle financeiro externo técnico sobre a aplicacdo dos recursos
distribuidos ao Distrito Federal, a Estados e aos Municipios por intermédio do Fundo
de Manutengédo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagédo do
Magistério — Fundef — ou do Fundo de Manutencéo e Desenvolvimento da Educacéo
Basica e de Valorizacdo dos Profissionais da Educacdo — Fundeb. Afinal, e
conforme ja exposto, os fundos constitucionais de educagdo publica sédo
mecanismos de reparticdo vertical e obrigatéria de rendas entre a Unido, os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios, razdo pela qual os 6rgaos politicos e
técnicos dos Poderes Legislativos dos entes federados beneficiados pelos repasses
sdo os titulares da competéncia privativa para realizarem o controle financeiro

externo do emprego dos recursos distribuidos por intermédio de tais fundos.

Desse modo, o controle financeiro externo técnico deve se realizar, em
relagcdo aos recursos empregados pelos Estados e pelo Distrito Federal, por seus
respectivos Tribunais de Contas, e, em relacdo aos recursos aplicados pelos
Municipios, por seus respectivos Conselhos ou Tribunais de Contas, ou, onde estes
ndo houver, pelos Tribunais de Contas estaduais, em auxilio as respectivas

Céamaras Municipais.
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