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XXV ENCONTRO NACIONAL DO CONPEDI - BRASILIA/DF
DIREITO TRIBUTARIO E FINANCEIRO |

Apresentacdo

Foi uma excelente e gratificante experiéncia académica presenciarmos, enquanto
coordenadores do GT, a apresentacéo dos trabalhos que compde o presente volume, no
Grupo | de Direito Tributério e Financeiro, no ambito do XXV ENCONTRO NACIONAL
DO CONPEDI - BRASILIA/DF, sob o tema: DIREITO E DESIGUALDADES:
Diagndsticos e perspectivas paraum Brasil justo.

Foram apresentados 24 artigos cientificos, que podemos agrupar em duas &reas mais distintas
(embora possa haver a guma sobreposicao tematica) relativamente ao Direito Financeiro e ao
Direito Tributario, e mais especificamente em relacdo ao Direito Tributério, podemos
distinguir trés subareas (também com alguma sobreposicdo): Normas Gerais, Normas
Tributérias Especificas (relacionadas a tributos considerados individualmente) e Principios
Tributarios, como segue:

Direito Tributério

Normas Gerais

(Im)Possibilidade do Protesto da Certid&@o de Divida Ativa

A Legitimidade Politica da Execucdo Fiscal na Justica Federal

A Responsabilidade Tributaria dos Socios em Virtude da Dissolucdo Irregular da Pessoa
Juridica de Direito Privado: Uma Andlise Critica da Divergéncia Jurisprudencia do Superior
Tribunal de Justica

Desafios Contemporaneos para a Prética da Transacdo Tributaria: Da Discricionariedade
Compartilhada e da Cooperagdo do Contribuinte. Caminho para a Eficiéncia da Atividade
Tributéria

Normas Tributarias Especificas

Ainda a Definicéo do Local de Ocorréncia do Fato Gerador do Imposto Sobre Servigos de
Qualquer Natureza



Do Conceito de Insumos para Fins de N&o-Cumul atividade da Contribuicdo ao PISICOFINS:
Uma Abordagem Tedrica e Jurisprudencial

Dupla Tributac&o Internacional naincidéncia do Imposto sobre a Renda nos Paises-Membro
do Mercosul.

IPl Ecolégico: Um Instrumento Tributario Eficaz em busca da Sustentabilidade

Isencdo Do Imposto de Renda Sobre Lucros e Dividendos: Criticas ao Sistema Tributario
Constitucional e a Tributacdo sobre a Renda No Brasil.

O Critério Tempora de Incidéncia Tributaria do Imposto Sobre Transmissdo Causa Mortis e
Doacdo — ITCMD

Principios Tributarios

Aspectos Gerais de Justica Tributaria: Liberdade, Liberalismo e Positivismo

Desigualdade Tributéria no Brasil: a Imperfeita Aplicagdo do Principio Constitucional da
Capacidade Contributiva

Extrafiscalidade e Protecdo Ambiental no Novo Cédigo Florestal

Extrafiscalidade Tributéria: A Lei de Informética Como Instrumento do Desenvolvimento
Nacional.

LimitagBes Constitucionais ao Poder de Tributar: Uma Andlise a Luz do Principio da
Proporcionalidade

Os Direitos Fundamentais do Contribuinte como Limites & Aplicacéo das Sangdes Tributérias

Direito Financeiro

A proibicdo de gasto publico regressivo e os Direitos Fundamentais

A utilizagcdo do ICMS- Verde ou Ecol6gico como eixo fundamenta da politica ambiental do
Municipio de Nova Iguagu/RJ



A Vinculagdo dos Recursos Transferidos por Forca De Decisdo Judicial a Fundos Especiais
Extintos: O Caso dos Precatorios do Fundef

Concessdo de Incentivos Fiscais pela Unido e os reflexos nos val ores repassados ao Fundo de
Participacéo dos Municipios

Consideracbes Sobre a Reparticio da CFEM sob a Otica dos Direitos Fundamentais
Socioeconémicos no Estado do Para e Notas sobre Projeto do Novo Cédigo da Mineracéo

Divida Publica: O Fenémeno que atrasa o Brasil
Eficiéncia, Igualdade E Solidariedade no Federalismo Fiscal Brasileiro.

Nova Matriz Macroecondémica como terceiro ciclo do Nacional-estatismo: concepcao,
conducdo e consequéncias do eclipse politico-administrativo brasileiro.

Observe-se que ha trabalhos que tratam de temas locais, mas cujas conclusdes podem ser
extrapoladas, indutivamente, a outras localidades e a outros estados, como € o caso das
pesquisas levadas a efeito nos trabalhos “ A utilizacdo do ICMS - Verde ou Ecol6gico como
eixo fundamental da politica ambiental do Municipio de Nova Iguacu/RJ’ e “Consideracbes
Sobre a Repartico da CFEM sob a Otica dos Direitos Fundamentais Socioecondmicos no
Estado do Paré e Notas sobre Projeto do Novo Cédigo da Mineracdo”. Por outro lado ha
agueles que tiveram por objeto de pesquisa aspectos principiol 0gicos de carater naturalmente
abrangente, como o caso, por exemplo, dos artigos: “Aspectos Gerais de Justica Tributaria:
Liberdade, Liberalismo e Positivismo” e “Limitacdes Constitucionais ao Poder de Tributar:
UmaAndlise aLuz do Principio da Proporcionalidade.”

Relevante notar a pluralidade nas matérias tratadas nos trabal hos e que ,embora todas sejam

ligadas a temas atuais demandando solucdes. Ha preocupacfes de cunho principiol 6gico
/tedrico, bem assim de cunho pratico, ligadas a eficiéncia da arrecadacao tributaria, de forma
gue possa fazer face &s necessidades financeiras do estado, sgam aquelas relacionadas ao

cumprimento do papel estatal no que diz respeito aos direitos fundamentais dos cidadaos,

sejam aguel as vincul adas a necessidade da manutencdo do equilibrio orcamentario.

Por fim, destague-se que todos os trabalhos que compde o presente volume merecem ser
lidos, considerando a exceléncia e a atualidade dos temas verificados, pelo que desgjamos
uma boa leitura a todos.



Marcos Aurélio Pereira VVaadao

Raymundo Juliano Feitosa

Maria Lirida Calou de Araljo e Mendonca



A VINCULACAO DOS RECURSOS TRANSFERIDOS POR FORCA DE DECISAO
JUDICIAL A FUNDOSESPECIAISEXTINTOS: O CASO DOSPRECATORIOS DO
FUNDEF

THE ALLOCATION OF THE RESOURCES TRANSFERRED BY COURT ORDER
FOR SPECIAL FUNDSEXTINCT: THE FUNDEF CASE

Ricardo Schneider Rodrigues1

Resumo

Neste trabalho é analisada a destinac&o dos recursos vinculados a fundos especiais quando o
repasse financeiro ocorre por for¢a de decisdo judicial, apos o exercicio em que eram devidos
e o fundo ja esta extinto. A abordagem sera feita mediante um estudo de caso, que versa
sobre a condenacéo judicial da Uni&o ao repasse da complementacéo de recursos do Fundef
em favor de diversos municipios. A questéo diz respeito a utilizacdo desses valores, se
poderiam ser livremente despendidos pelos entes favorecidos (natureza indenizatéria) ou se
estariam vincul ados as finalidades especificas do fundo especial extinto.

Palavr as-chave: Direito financeiro, Fundos, Vinculacdo

Abstract/Resumen/Résumé

This paper analyzed the allocation of funds related to special funds when the financial
transfer occurs by judicial decision after the year in which they were due and the fund is
extinct. The approach will be through a case study, which deals with the judicial
condemnation of the Union to the transfer of supplementary resources in favor of several
municipalities. The question relates to the use of these values, they could be freely spent
(compensatory nature) or if they were bound to the specific purposes of the extinct special
fund.

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés. Financial law, Funds, Binding

1 Doutorando em Direito pela PUC/RS. Mestre em Direito Piblico pela UFAL. Professor do Centro
Universitario CESMAC. Procurador do Ministério Publico de Contas de Alagoas.
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1 INTRODUCAO

E prética relativamente comum a instituicio de diversos fundos especiais com a
finalidade de vincular receitas especificas a determinados objetivos ou servicos,
excepcionando, portanto, os principios da unidade de tesouraria, previsto no art. 56 da Lei n.
4.320/64, e da ndo vinculagéo da receita de impostos, estabelecido no art. 167, inc. 1V, do texto
constitucional. Imagina-se que, ao assegurar determinados recursos, areas prioritarias, definidas
pelo legislador, serdo melhor atendidas do que se dependessem apenas da previsdo na lei
orcamentaria anual.

Temos, atualmente, o Fundo de Manutencao e Desenvolvimento da Educacdo Bésica
e de Valorizagdo dos Profissionais da Educagdo (Fundeb), o Fundo Constitucional de
Financiamento do Norte (FNO), o Fundo Constitucional de Financiamento do Nordeste (FNE),
o Fundo Constitucional de Financiamento do Centro-Oeste (FCO), os Fundos Nacional,
Estaduais e Municipais de Saude (FNS, FES e FMS), os Fundos de Assisténcia Social, dentre
outros.

Com a utilizacdo frequente desta técnica de financiamento de politicas publicas,
surgem algumas discussdes relevantes. Neste trabalho sera abordada a seguinte questao: quando
o repasse do recurso vinculado a fundo especial ocorrer somente ap6s decisdo judicial
(precatdrio), em exercicio financeiro posterior ao devido e no momento em que o referido fundo
ndo existe mais, a vinculagcdo dos recursos as finalidades do fundo persistiria ou 0s recursos
poderiam ser livremente utilizados (desvinculados).

A questdo sera abordada a partir do estudo do caso denominado de “precatorios do
Fundef”, em que somas elevadas passaram a ser devidas pela Unido, ap6s condenacéo judicial
sofrida em demandas ajuizadas por municipios que alegaram prejuizo com a formula de calculo
adotada na esfera federal. Os precatrios comegaram a ser pagos recentemente, apds a extingéo
do Fundef, que existiu por 10 (dez) anos.

A escolha do caso justifica-se por duas razdes. No contexto atual de crise econémica,
os valores devidos pela Unido nas referidas demandas judiciais alcangaram centenas de milhdes

de reais, beneficiando diversos municipios.® Em seguida, diversos gestores municipais foram

! RODRIGUES, Milton. Focco vai acompanhar pagamento de R$ 439 milhGes de precatérios da educagio a
municipios  alagoanos. Alagoas 24 horas. Politica. 16 nov. 2015. Acesso em: <
http://www.alagoas24horas.com.br/934348/uniao-paga-r-439-milhoes-de-precatorios-da-educacao-para-18-
municipios-de-alagoas/ >. Acesso em: 11 abr. 2016; SINDICATO DOS SERVIDORES E EMPREGADOS
PUBLICOS DO MUNICIPIO DE FORTALEZA. Nota de esclarecimento sobre precatorio do Fundef.
Noticias. Disponivel em: < http://sindifort.org.br/35-noticias/866-nota-de-esclarecimento-sobre-precatorio-
fundef >. Acesso em: 11 abr. 2016; e MINISTERIO PUBLICO DE CONTAS DO ESTADO DE ALAGOAS.
MP de Contas fiscalizard R$ 440 milhdes em precatorios do Fundef pagos aos Municipios. Inicio. 11 dez.
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orientados a utilizar os recursos ndo apenas nas finalidades previstas na Lei do Fundef, relativas
a educacdo, mas para outros fins, como salde, assisténcia social, seguranga, agricultura,
infraestrutura em geral, pagamento de servidores ndo vinculados a educacdo, honorarios
advocaticios contratuais etc.? A definicio da destinacio de tais recursos €, portanto, de grande
importancia préatica e atual, cabendo definir se deverdo ser destinados ou ndo exclusivamente
as finalidades do Fundef.

Além disso, dada a grande diversidade de regras que regulam os inimeros fundos
especiais existentes, € necessario delimitar a discussdo para um fundo especifico, pois uma
analise de maior amplitude demandaria um estudo de maior félego, incompativel com a
proposta deste artigo.

Para tanto é necessario, inicialmente compreender as nuances do caso denominado de
“precatorios do Fundef”, para em seguida analisar as teses favoraveis e contrarias a vinculagao

dos respectivos recursos.

2 O CASO DOS PRECATORIOS DO FUNDEF

O antigo Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de
Valorizacdo do Magistério (FUNDEF) — era composto por 15% dos seguintes recursos
previstos no art. 1°, 8§ 1, da Lei n. 9.424/1996, que deveriam ser destinados “a manutencao e ao
desenvolvimento do ensino fundamental, com o objetivo de assegurar a universalizagao de seu
atendimento e a remuneragdo condigna do magistério” (art. 60 do ADCT, em sua redacéo
conferida pela EC n. 14/1996).

Além das referidas receitas, integrava os recursos do Fundef a complementacédo da
Unido, sempre que, no ambito de cada Estado e do Distrito Federal, seu valor por aluno néo
alcangasse 0 minimo definido nacionalmente (arts. 1°, 8 3° e 6° da Lei n. Lei n. 9.424/1996).

Por discordar da forma de célculo do Valor Minimo Nacional por Aluno (VMNA),
diversos municipios e associacdes de municipios ajuizaram demandas com o objetivo de
compelir a Uni&o a repassar os valores corretos. Ao final, o Superior Tribunal de Justi¢a deu
ganho de causa aos entes municipais, em sede de recurso especial repetitivo (art. 543-C do

CPC/73), condenando a Unido ao pagamento das diferencas devidas a titulo de

2015. Disponivel em: < http://www.mpc.al.gov.br/mp-de-contas-fiscalizara-r-440-milhoes-em-precatorios-
do-fundef-pagos-aos-municipios/ >. Acesso em: 16 abr. 2016.

2 ASSOCIACAO DOS MUNICIPIOS ALAGOANOS. Prefeitos recebem orientacao juridica sobre precatorios
do Fundef. Finangas. 17 nov. 2015. Disponivel em: < http://www.ama.al.org.br/2015/11/prefeitos-recebem-
orientacao-juridica-sobre-precatorios-fundef/ >. Acesso em: 25 fev. 2016.
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complementacdo federal, que segue a sistematica constitucional dos precatérios.® Dai a
denominagao desses recursos como “precatorios do Fundef™.

Com o deposito dos valores devidos em favor dos municipios, foi iniciado um debate
quanto a destinacdo dos recursos. A discussao circunscreve-se em definir se deveriam ser
destinados exclusivamente as finalidades do Fundef ou poderiam ser utilizados em outras areas
ndo relacionadas a educagdo, tais como salde, assisténcia social, seguranca, agricultura,
infraestrutura em geral, pagamento de servidores ndo vinculados a educacdo, honorarios
advocaticios contratuais etc.

A quest&o se torna mais complexa porque o Fundef existiu por 10 (dez) anos, a partir
de 1° de janeiro de 1998, conforme era previsto no art. 60 do ADCT e na Lei n. 9.424/96, mas
0s precatdrios do Fundef s6 comecaram a ser pagos apos a extin¢do fundo. Posteriormente a
extincao do Fundef foi criado o Fundo de Manutencao e Desenvolvimento da Educacéo Basica
e de Valorizacdo dos Profissionais da Educacdo (Fundeb), por forca do art. 60 do ADCT, em
sua redacdo atual, e regulamentado pela Lei n. 11.494/07.

Embora o Fundeb seja muito semelhante ao extinto Fundef, ndo se confundem, seja
pela mudanca de finalidade (mais ampla no Fundeb, abrangendo a educacao infantil e o ensino
fundamental e médio), como pelas fontes de custeio, que foram ampliadas e diversificadas.

Algumas decisdes de Tribunais Regionais Federais firmaram o entendimento de que,
por ndo constar no dispositivo da decisdo judicial transitada em julgado a determinagdo da
vinculacdo da verba executada a conta especifica do Fundef, seria possivel utilizar os valores
dos precatorios para finalidades ndo relacionadas aquelas que justificaram a instituicdo do
fundo.*

O Tribunal de Contas do Estado da Paraiba (TCE/PB), em resposta a consulta
formulada pelo Prefeito do municipio de Jodo Pessoa, entendeu que 0s recursos teriam carater
indenizatorio e, portanto, desvinculado, submetendo-se apenas as regras constitucionais que
exigem a utilizagdo de parcela do montante total recebido judicialmente em a¢Bes de saide (art.
198, 8§ 2°e LC n. 141/12 — 15%) e educacdo (art. 212 — 25%). Esta a resposta apresentada pela

Corte de Contas:®

3 SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA. Recurso especial repetitivo n. 1.101.015/BA. Primeira Se¢éo. Relator
Min. Teori Albino Zavascki. Julgado em 26 maio 2010. DJE, 02 jun. 2010.

4 TRIBUNAL REGIONAL FEDERAL DA 1* REGIAO. AG n. 00615328220154010000. Relatora Desa.
Federal Maria do Carmo Cardoso. Oitava Turma. DJE, 26 fev. 2016. TRIBUNAL REGIONAL FEDERAL
DA 52 REGIAO. AC n. 00017653420154058300. Relator: Des. Federal Manuel Maia. Primeira Turma. DJE,
10 mar. 2016, p. 20.

5 TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DA PARAIBA. TCE-PB responde consulta sobre uso de verbas
publicas oriundas de decisdo judicial. Noticia externa. 28 ago. 2015. < http://portal.tce.pb.gov.br/2015/08/tce-
pb-responde-sobre-uso-de-verbas-publicas-oriundas-de-decisao-judicial/ >. Acesso em: 11 abril 2016
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Os recursos que ndo foram transferidos, voluntariamente, conforme previséo legal, tém
equivaléncia em uma indenizacdo e, por isso mesmo, sdo integrantes das receitas do
municipio, podendo ser utilizados, em outras politicas publicas, com obediéncia a Lei do
Orcamento, Lei 4.320/64, e atender, ainda, as vinculagdes constitucionais atinentes as
aplicacGes em Salde e Educacdo.

No mesmo sentido, a Associacdo dos Municipios Alagoanos (AMA) defendeu

publicamente a livre utilizacdo dos recursos relacionados as verbas do Fundef por seus

associados, nestes termos: °

Segundo advogados das acles, essas receitas sdo de carater indenizatério, conforme
decisdo judicial, portanto ndo compde a cesta do Fundeb. Elas vdo compor a Receita
Corrente Ligquida e devem resguardar 25% para educacdo, 15% para saude e 7% entra no
calculo do duodécimo das Casas Legislativas para o ano subsequente a chegada do recurso.
O restante € determinado pela Lei de Diretrizes Orcamentérias, de acordo com a
necessidade do municipio e sempre respeitando a autonomia do gestor municipal.

Das decisdes judiciais anteriormente mencionadas, da consulta respondida pelo

TCE/PB e da orientacdo da AMA podemos afirmar que a tese favoravel a livre utilizacdo dos
recursos do Fundef esté lastreada, em sintese, nos seguintes argumentos:
a) Inexisténcia de determinacdo judicial vinculando os valores a despesa especifica,
de forma que a pretensdo de vinculacdo total e incondicional dos precatdrios do Fundef
a gastos com educacdo violaria a coisa julgada; e
b)  Avinculagdo dos recursos do Fundef as suas finalidades constitucionais e legais
apenas ocorreria no caso de pagamento espontaneo e nao na hipdtese de condenacéao
judicial, que seria equivalente a uma indenizacdo, pois, neste caso, a regra do art. 2°
da Lei n. 9.424/96 ndo incidiria mais, posto que revogada, submetendo-se tais recursos
ao regime juridico proprio do precatério, sem vinculagdo alguma a despesa especifica.
Diante disso é necessario avaliar se tais razdes, que fundamentam a tese da livre
utilizacdo dos referidos recursos, estdo em conformidade com as regras de Direito Financeiro,
na medida em que, em principio, a vinculacdo das receitas as finalidades do fundo especial seria
uma decorréncia do disposto nos arts. 71 e 73 da Lei n. 4.320/64, do paragrafo unico do art. 8°
da Lei Complementar n. 101/2000 e das préprias regras constitucionais e legais que atrelaram
os recursos do Fundef as respectivas finalidades. Antes, porém, é necessario enfrentar questao
preliminar atinente a coisa julgada.
Isto porque, caso se entenda que a livre utilizagdo dos recursos, no caso sob exame,
decorre da coisa julgada, tornar-se-a pouco relevante a analise dos demais aspectos relacionados

ao Direito Financeiro, que regem os fundos especiais, pois restaria apenas dar cumprimento a

6 ASSOCIACAO DOS MUNICIPIOS ALAGOANOS, op. cit.
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decisdo judicial definitiva. Apenas se superada esta questdo serd possivel enfrentar o tema

relativo & vinculagdo ou néo dos recursos de forma mais produtiva.

3 A VINCULACAO DOS RECURSOS E A COISA JULGADA NOS PRECATORIOS
DO FUNDEF

Para o deslinde da questdo proposta é necessario, portanto, avaliar em que termos a
condenacdo da Unido em favor dos municipios se deu. No recurso especial repetitivo n.
1.101.015/BA, que pacificou a controvérsia em favor dos municipios, ao negar provimento ao
recurso da Uni&o, ndo fora delimitado expressamente que tais recursos deveriam ser livremente
utilizados, nem que estavam vinculados ao Fundef.’

De igual forma, a partir do exame de diversos julgados de Tribunais Regionais
Federais, pode-se verificar que o objeto das demandas era restrito a condenacdo da Unido ao
pagamento da complementacdo devida, mas ndo alcancava a definicdo quanto a destinacdo do
valor, em caso de vitdria.®

No Tribunal Regional Federal da 5% Regido (TRF5), a Associacdo dos Municipios
Alagoanos (AMA) logrou éxito, ao interpor a Apelacdo Civel n. 348.312/AL.° A partir da
leitura das ementas das decisdes e do inteiro teor dos votos condutores dos acérddos no TRF5,
é possivel concluir também que néo foi objeto do julgado a destinacédo / vinculagdo dos valores
devidos pela Unido. Esse precedente é relevante pois constituiu um titulo judicial numa acéo
coletiva, em favor de todos os municipios alagoanos associados da AMA.

Desta forma, é possivel afirmar com seguranca que, nos processos relacionados aos
“precatérios do Fundef”, 0 objeto da demanda veiculava pretensao restrita a condenacgdo da
Unido ao pagamento dos valores que ndo teriam sido repassados aos municipios da forma
estabelecida pela Lei n. 9.424/96, que instituiu e regulamentou o Fundef. N&o era objeto da
discussdo a destinacao dos recursos, mas apenas se a Unido era devedora.

Sendo assim, é equivocado afirmar que a vinculagdo dos recursos a gastos com

educagdo ofenderia a coisa julgada, dado que “a sentenga, que julgar total ou parcialmente a

7 SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA, op. cit.

8 «2. Entendimento da Turma julgadora no sentido de que, ndo havendo disposi¢do em contrario na sentenga
transitada em julgado, tem-se como presumido o dano do municipio pelo recebimento a menor do FUNDEF
que lhe era devido, bem como que a vinculagdo da verba a finalidade especificada normativamente nao afeta a
exigibilidade do titulo judicial, ja que compete aos 6rgdos de controle a verificagdo do seu devido emprego.”
TRIBUNAL REGIONAL FEDERAL DA 5% REGIAO, op. cit.. “3. Titulo executivo ndo vincula a verba
executada a conta especifica do FUNDEF.” TRIBUNAL REGIONAL FEDERAL DA 1* REGIAO, op. cit.

® TRIBUNAL REGIONAL FEDERAL DA 5° REGIAO. Processo n. 20038000011204001. EDAC n.
348312/01/AL. Des. Federal Manoel Erhardt. Segunda Turma. Julgamento em 12 ago. 2008. DJ, 27 ago. 2008,
p. 178.
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lide, tem forca de lei nos limites da lide e das questdes decididas™ (art. 468, CPC/73; art. 503,
CPC/15). N&o fazem coisa julgada os motivos, ainda que importantes para determinar o alcance
da parte dispositiva da sentenca; a verdade dos fatos, estabelecida como fundamento da
sentenca; nem a apreciacdo da questdo prejudicial, decidida incidentemente no processo (art.
469, CPC/73; art. 504, CPC/15).

A interpretacdo da coisa julgada deve ser restrita aquilo que efetivamente fora objeto
de decisdo, ndo existindo coisa julgada implicita para alcancar algo que ndo for objeto de
conhecimento e decisdo expressa pelo julgador, ainda que guarde alguma relacdo com a matéria
mérito.

N&o houve, portanto, coisa julgada em relagdo a questdo da destina¢do ou vinculacdo
dos recursos dos “Precatorios do Fundef”, porque o Poder Judiciario ndo decidiu se tais verbas
deveriam ou néo ser utilizadas em determinada finalidade. Tanto ndo se pode afirmar que o
titulo executivo judicial imponha a sua utilizacdo obrigatdria e exclusivamente com gastos em
ensino, quanto é equivocado afirmar que estd assegurada a sua livre utilizacdo. Tais questdes
simplesmente ndo foram apreciadas.

Quanto a utilizacdo dos recursos dos “precatérios do Fundef, por ndo haver coisa
julgada sobre o tema, deve-se analisar as regras aplicaveis ao caso, em especial as de Direito
Financeiro, partindo-se da premissa de que o Poder Judiciario ndo definiu essa questéo.

4 A AUSENCIA DE NATUREZA INDENIZATORIA DOS RECURSOS DO FUNDEF

A complementacdo de recursos da Unido em favor do Fundef ndo era obrigatoria, mas
apenas quando o respectivo ente federativo ndo alcancasse o denominado Valor Minimo
Nacional por Aluno (VMNA). Toda a celeuma girava em torno, pois, do célculo do VMNA. A
tese que ao final sagrou-se vencedora defendia que a Unido teria calculado equivocadamente
os valores devidos e, por tal razdo, foi condenada a pagar as diferencas ndo repassadas
oportunamente.

De fato, ao descumprir o comando legal da Lei n. 9.424/96 que estabelecia o carater
nacional do VMNA, a Unido deixava de repassar recursos valiosos ao Municipios, gerando um
dano. A complementacéo federal visava (e ainda visa, em relacdo ao Fundeb) propiciar um
desenvolvimento equilibrado entre as diferentes regides do pais, de modo a assegurar recursos
aos municipios cujo financiamento da educacédo ficasse abaixo da média nacional. Ao serem
privados da complementacdo, o desenvolvimento nacional equilibrado entre os entes

subnacionais das diversas regides do pais ficou prejudicado.
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E importante destacar que a auséncia dos recursos federais ndo ensejou,
necessariamente, um aumento dos gastos dos municipios com a educacao a época. A concluséo
de que os “precatorios do Fundef” seriam uma compensacéo pelo que fora gasto anteriormente
e, por isso, de carater indenizatorio ndo tem amparo nas regras de Direito Financeiro.

H4 certo equivoco em considerar que diante da exigéncia do limite minimo de 25% de
gastos na manutencdo e desenvolvimento do ensino (MDE), previsto no art. 212 da
Constituicdo, e da auséncia do repasse devido pela Unido a época, 0s municipios teriam sido
obrigados a realizar gastos em educacdo com recursos proprios, retirados de outras areas
igualmente importantes, como da salde, seguranca, assisténcia social, para alcancar o referido
percentual e que, neste momento, os recursos dos “Precatorios do FUNDEF” poderiam ser
destinados para qualquer area.

Com efeito, a Constituicdo da Republica estabelece o dever de a Unido aplicar,
anualmente, nunca menos de dezoito, e os Estados, o Distrito Federal e 0s Municipios vinte e
cinco por cento, no minimo, da receita resultante de impostos, compreendida a proveniente de
transferéncias, na manutencao e desenvolvimento do ensino — MDE (art. 212).

Contudo, na definicdo dos valores minimos despendidos com manutencdo e
desenvolvimento do ensino, o percentual de 25% deve recair apenas sobre a receita dos
impostos e transferéncias estabelecidas na Constituicdo (art. 212, caput, e 8 1°). Outras receitas,
que ndo as expressamente indicadas, ndo devem ser incluidas na base de calculo do limite
minimo de gasto com MDE. Tampouco podem ser consideradas para tal fim as despesas
custeadas com receitas que ndo sejam a dos impostos e transferéncias estabelecidas no art. 212,
caput, e § 1°, da Constituicao.

Por outro lado, o extinto Fundef era composto por 15% dos seguintes recursos (art. 1°,
§ 1, da Lei n. 9.424/1996):

| - da parcela do imposto sobre operacdes relativas a circulacdo de mercadorias e sobre

prestacOes de servicos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicagao

- ICMS, devida ao Distrito Federal, aos Estados e aos Municipios, conforme dispde o

art. 155, inciso 11, combinado com o art. 158, inciso 1V, da Constitui¢do Federal;

Il - do Fundo de Participagdo dos Estados e do Distrito Federal - FPE e dos Municipios

- FPM, previstos no art. 159, inciso I, alineas a e b, da Constituicdo Federal, e no

Sistema Tributario Nacional de que trata a Lei n°®5.172, de 25 de outubro de 1966; e

I11 - da parcela do Imposto sobre Produtos Industrializados - IP1 devida aos Estados e

ao Distrito Federal, na forma do art. 159, inciso 1l, da Constituicdo Federal e da Lei

Complementar n° 61, de 26 de dezembro de 1989.
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Além das referidas receitas, integrava os recursos do Fundef a ja mencionada
complementacdo da Uni&o, sempre que, no ambito de cada Estado e do Distrito Federal, seu
valor por aluno néo alcangasse o0 minimo definido nacionalmente (arts. 1°, § 3°, e 6° da Lei n.
Lei n. 9.424/1996).

Destarte, 0s recursos que servem para o calculo minimo de gastos com MDE (25%) e
0S recursos previstos para a composicdo do Fundef, embora parecidos, ndo se confundiam.
Conforme consta no Manual de Elaboracdo do Anexo de Metas Fiscais e Relatorio Resumido
de execucdo Orcamentaria vigente no exercicio financeiro de 2006 (Gltimo ano de existéncia
do Fundo),'? as despesas vinculadas a complementacéo do Fundef, repassadas pela Uni&o, ndo
integravam a base de célculo para afericdo do atendimento ao limite constitucional minimo de
gastos com a manutencdo e o desenvolvimento do ensino.!

E possivel afirmar, pois, que o repasse da complementacdo do Fundef, devido pela
Unido, a época, ndo eximia os Municipios de cumprirem os gastos minimos em MDE, da forma
prevista do art. 212, caput, e § 1° da CR. Caso a Unido houvesse realizado o repasse
oportunamente, o valor da complementacao do Fundef aplicado em gastos com educacao seria
desconsiderado para fins de limite constitucional,'? uma vez que ndo se enquadrava na base de
calculo prevista no texto constitucional, qual seja, a “receita resultante de impostos,
compreendida a proveniente de transferéncias”.

A auséncia do repasse pela Unido néo interferiu no quantitativo de gastos dos arcados
diretamente pelos Municipios, a época, recursos do Fundef. Se ndo receberam os recursos da
complementacdo da Unido naquele momento, ndo eram obrigados a realizar as despesas
correspondentes com recursos proprios.

Sendo assim, o argumento de que os valores recebidos na agdo judicial
corresponderiam a um ressarcimento pelos gastos com educacao que 0s municipios tiveram que
arcar diretamente ndo pode ser presumido, ao contrario, na pratica observa-se que 0s gestores
publicos tendem a considerar a exigéncia minima de gastos como “teto”, e dificilmente véao
além do que a Constituicdo exige. Em verdade, o prejuizo foi suportado totalmente pela
populacdo, que deixou de contar com um acréscimo de recursos para a educagdo, naquele

momento, sem qualquer compensagao.

10 BRASIL. Ministério da Fazenda. Secretaria do Tesouro nacional. Anexo de metas fiscais e relatdrio
resumido da execugdo orcamentaria: manual de elaboracdo: aplicado a Unido e aos Estados, Distrito
Federal e Municipios / Ministério da Fazenda, Secretaria do Tesouro Nacional. 5. ed. atual. Brasilia; Secretaria
do Tesouro Nacional, Coordenacéo-Geral de Contabilidade, 2005.

1 Ibidem, p. 224-226.

12 Ibidem, p. 224.
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N&o ocorrendo a definicdo quanto a destinagdo dos recursos em sede judicial, nem se
tratando de verba de natureza indenizatdria, cumpre perquirir qual o regime juridico aplicavel
as verbas oriundas dos “precatdrios do Fundef”, para, enfim, solucionar a questéo da vinculagéo

dos recursos.

5 A NECESSARIA VINCULAGCAO DOS RECURSOS DOS PRECATORIOS DO
FUNDEF AS FINALIDADES DO PROPRIO FUNDO

A questdo proposta vai além da aplicacdo ordinaria de recursos vinculados a fundos
especiais, mas versa sobre a situacdo especifica relativa a transferéncia decorrente de decisdo
judicial, em exercicio financeiro diverso daquele em que a verba deveria ter sido repassada e
apos a extin¢do do fundo, pelo decurso do prazo previsto para o seu funcionamento. Diante
dessas circunstancias especiais é que se questiona se a vinculacdo da receita as finalidades do
fundo deve persistir.

Os fundos especiais possuem dois aspectos essenciais: a existéncia de receitas e a sua
aplicacdo em determinadas finalidades (objetivos ou servigos). Pela vinculagdo que
estabelecem, sdo considerados uma excecdo ao principio da unidade de tesouraria (art. 56 da
Lei n. 4.320/64), bem como ao principio da ndo vinculagdo da receita de impostos (art. 167,
inc. 1V, da CF).:® Nesse Gltimo caso, somente a Constituicio pode autorizar a vinculagio.

A rigor, a vinculagdo de seus recursos a finalidades especificas ¢ inexoravel. E dizer,
constitui a propria esséncia do Fundo, nos termos do art. 71 da Lei n. 4.320/1964.14 Com efeito,
“os fundos [...] trazem em sua ldgica a necessaria destinagcdo de suas receitas a realiza¢do das
despesas que motivaram sua instituicdo”, de modo que “seria indisfarcavel burla a lei
orcamentaria admitir-se desvinculacdo das receitas previstas para aplicagdo nos fins que
justificaram a criagdo do fundo”.!®

Os fundos especiais podem ser classificados em fundos especiais de despesa, que sdo
formados por receitas auferidas no ambito de atuacdo do 6rgdo ao qual se vinculam, para
realizarem objetivos e servicos que lhe sdo afetos; de financiamento, caracterizados pela
constituicdo de receitas vinculadas a programas de concessdo de empréstimos e financiamentos,

0s quais incorporam o recebimento da amortizagdo, juros, rendimentos, acréscimos e correcao

13 FURTADO, J. R. Caldas. Direito Financeiro. Belo Horizonte: Férum, 2014, p. 199.SILVA, Jair Candido da.
Lei n. 4.320/64 comentada. Brasilia: Thesaurus, 2007, p. 207-2010.

14 Art. 71. Constitui fundo especial o produto de receitas especificadas que por lei se vinculam a realizacéo de
determinados objetivos ou servigos, facultada a adogdo de normas peculiares de aplicacéo.

15 CONTI, José Mauricio (coord.). Orcamentos PUblicos: a Lei 4.320/1964 comentada. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2008, p. 212.
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monetéria dos empréstimos que concede, valores estes que séo reaplicados noutras transagdes
semelhantes; e os de natureza contébil, destinados ao “recolhimento, a movimentacdo e o
controle de receitas e sua distribuicdo para a realizacdo de objetivos ou servicos especificos,
atendidas as normas de captacdo e utilizacdo dos recursos que forem estabelecidos na lei de
instituicdo do fundo”.® O Fundef pertence a essa Ultima espécie.

Compete a lei complementar, nos termos da Constituicéo, estabelecer condigdes para
instituicdo e funcionamento de fundos, nos termos de seu art. 165, 8 9°, inc. 1. Considera-se,
portanto, que, no que se refere a esse tema, a Lei n. 4.320/64 foi recepcionada pela Constituicdo.
Essa lei define os contornos gerais do funcionamento dos fundos especiais, sem prejuizo de
outras regras previstas na Lei complementar n. 101/00.

Por forca do art. 72 da Lei n. 4.320/64, em compasso com o art. 165, § 5°, inc. I, da
Constituicao, os fundos submetem-se ao principio orcamentario da legalidade, de modo que a
aplicacdo das receitas orcamentarias a eles vinculadas deve ocorrer mediante dotagdo
consignada na Lei de Or¢amento ou em créditos adicionais.

Os recursos dos fundos especiais, agora por forca do art. 73 da Lei n. 4.320/64, devem,
em regra (salvo previsao legal contraria), no caso de saldo positivo, ser transferidos ao exercicio
seguinte, a crédito do proprio fundo. A Lei de Responsabilidade Fiscal, no paragrafo Unico de
seu art. 8°, traz previsdo ainda mais restrita, ao prever que “os recursos legalmente vinculados
a finalidade especifica serdo utilizados exclusivamente para atender ao objeto de sua
vinculacgdo, ainda que em exercicio diverso daquele em que ocorrer o ingresso”. Desta forma,
a partir da LRF, “ndo é mais possivel que a lei instituidora do fundo preveja que o seu saldo
positivo seja redirecionado para outros objetivos ou servigos”.t’

A impossibilidade de utilizar os recursos financeiros no mesmo exercicio em que era
devido ndo deve resultar na desvinculacdo dos recursos atribuidos ao fundo. Em verdade, o
momento de sua utilizacdo pouco importa desde que — e este aspecto é essencial — sejam
respeitadas as finalidades especificas de suas receitas. Neste sentido:

Os recursos financeiros podem ter finalidade determinada, desde que haja previsdo legal.
Entretanto, sua utilizacdo sera para atender de modo exclusivo o objeto de sua vinculagao,
pouco importando que seja em exercicio diverso daquele em que se verificar o ingresso.

[.]*®

E preciso atentar, ainda, para o interesse social atrelado a criacdo dos fundos especiais.

A sua existéncia justifica-se pela necessidade de assegurar recursos financeiro para areas de

16 FURTADO, op. cit., p. 199.

7 FURTADO, op. cit., p. 200.

18 MARTINS, Ives Gandra; NASCIMENTO, Carlos Valder do (org.) Comentérios a Lei de Responsabilidade
Fiscal. 4. Ed. S8o Paulo: Saraiva, 2009, p. 72-73.
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interesse social ou econdémico relevante, que poderiam ficar desassistidas caso dependessem de
recursos or¢camentarios nao vinculados, conforme acentua a doutrina:

Observe-se que a criacdo de fundos especiais estd associada a nocdo de aplicacdo de
recursos financeiros em atuacgdes de interesse social ou econdbmico do Poder Publico. A
depender de dotagcOes orcamentarias meramente ndo especificas, certas areas vinculadas
aqueles interesses ficariam sujeitas as intempéries financeiras ou ao elenco de prioridades
politicas, as quais poderiam levar a escassez de recursos naqueles setores.*®

Destarte, ao interpretar-se as normas relativas aos fundos especiais é essencial ter em

mente que as finalidades para as quais seus recursos devem ser destinados ja foram qualificadas
pelo legislador como de interesse publico relevante. A instituicdo dos fundos passa, portanto,
pelo reconhecimento da necessidade de se fortalecer a atuacao estatal em determinada seara, de
forma que qualquer interpretacdo que venha a ensejar a mitigacdo da protecdo pretendida pelo
legislador ao criar determinado fundo contraria a prépria justificativa de sua institui¢do, sendo,
pois, ilegal.

Nos casos dos fundos especiais instituidos pela Constituicdo essa atencdo deve ser
redobrada. Via de regra, os fundos estabelecidos no texto constitucional tém por objetivo
mitigar aregrado art. art. 167, inc. IV, da Constituicdo, que traduz o principio da ndo vinculacdo
da receita de impostos, justamente para destinar recursos dessas espécies tributarias para
finalidades reputadas da maior relevancia pelo legislador.

A instituicdo de um fundo que, a um s6 tempo contou o quérum qualificado para a
edicao de emenda constitucional (embora seja possivel criar fundos por leis ordinarias) e obteve
a superacdo do principio da ndo vinculagdo, denota, ainda mais, a relevancia das finalidades
que justificaram a criacdo do fundo.

No caso do Fundef, o objetivo de sua criacdo era destinar mais recursos a educacéo,
de forma a promover seu desenvolvimento adequado. Constatado que a auséncia da
complementacdo pela Unido ndo gerou um acréscimo de recursos por parte dos municipios, a
desvinculacdo proposta equivaleria a violar expressamente a lei instituidora do Fundo, a prépria
Constituicdo e, o pior, relegar a segundo plano o escopo que justificou a arrecadacdo dos
referidos recursos.

Ademais, por forca do paragrafo Unico do art. 8° da LRF e dos arts. 71 e 73 da Lei n.
4.320/1964, os recursos financeiros vinculados ao Fundef por Lei e pela Constituicdo a
finalidade especifica devem atender ao objeto de sua vinculacdo, ainda que em exercicio

financeiro diverso daquele em que seu ingresso ocorreu.

19 CONTI, op. cit., p. 212.
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Né&o pairam duvidas quanto ao fato de que os recursos devidos pela Unido a titulo de
complementacdo do Fundef eram vinculados, tanto legalmente (Lei n. 9.424/96), quanto
constitucionalmente (art. 60 do ADCT), a uma finalidade especifica: a manutencdo e o
desenvolvimento do ensino fundamental e a valoriza¢do do magistério.

Por outra via, é necessario perceber que a incidéncia da regra que estabeleceu a
obrigatoriedade da destinagdo de recursos por parte da Unido e em favor dos demais entes
federativos (complementacdo) traz em seu preceito o dever de utilizar tais recursos nas
finalidades estipuladas pela Lei e na propria Constituicéo.

Em outras palavras, as regras decorrentes dos enunciados do art. 60 do ADCT e da Lei
n. 9.424/1996 incidiram no momento em que o Valor Minimo Nacional por Aluno (VMNA)
ndo foi alcancado pelos municipios, fazendo nascer a relagdo juridica que imp6s a Unido o
dever de destinar a complementacdo aos entes municipais, bem como o dever de os entes
municipais destinarem os referidos recursos as finalidades estabelecidas pela Lei n. 9.424/1996.

O dever de aplicar os recursos dos fundos em suas finalidades constitucionais e legais
ndo nasce no momento em que as despesas sdo realizadas, mas no instante em que 0s recursos
sdo devidos ao fundo, posto que a arrecadacdo de tais valores é intrinsecamente vinculada as
suas finalidades. Desta forma, é irrelevante a superveniente extin¢do do Fundef pelo decurso
do prazo decenal previsto na Constituicdo, pois o dever de complementacéo por parte da Unido
ja existia e, paralelamente a esse dever, a obrigatoriedade de destinar tais recursos para as
finalidades do Fundef.

Pensar de forma contraria conduziria ao absurdo de admitir que, com a revogacao da
Lei n. 9.424/1996, a Unido também ndo teria mais o dever de complementar os recursos do
Fundef, ensejando a perda do objeto da acdo, ja que as regras que preveem a aplicacdo dos
recursos em determinada finalidade estariam revogadas. Por razdes 6bvias, isto ndo ocorreu.

Destarte, a referida norma subsome-se ao caso em tela e deve produzir seus efeitos, de
forma a vincular os recursos dos “”’precatorios do Fundef” as suas finalidades constitucionais e
legais. Nesse caso, embora a Lei n. 9.494/1996 ndo esteja em vigor atualmente, ja incidiu e
produziu efeitos anteriormente, vinculando de forma inexoravel os recursos devidos a Unido a
destinacdo legal e Constitucional do Fundef, por forca de previsdo expressa em lei
complementar (LRF) e na Lei n. 4.320/64. A extingdo do Fundef, pela superveniéncia do
decurso do prazo de 10 anos previsto para a sua vigéncia nédo altera a obrigatoriedade de destinar

0S recursos aos seus fins legais e constitucionais.

6 CONCLUSAO
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A partir do estudo do caso dos precatérios do Fundef foi possivel compreender o
regime juridico constitucional e legal dos fundos especiais, do qual se extrai a sua esséncia: a
existéncia de receitas que se vinculam a objetivos e servicos estabelecidos pela norma
instituidora. A simples criacdo de um fundo especial ja denota a existéncia de um interesse
social ou econdmico que se busca preservar por meio do estabelecimento de uma fonte de
custeio permanente.

Quando o fundo especial é instituido por forca de norma constitucional, em regra como
forma de obter a superacédo do art. 167, inc. 1V, da Constituicdo, para vincular a receita de
impostos a determinadas finalidades, presume-se ser ainda maior a relevancia do interesse a ser
resguardado pela instituicdo do fundo. Nesses casos, a interpretacdo das regras de Direito
Financeiro deve buscar conferir a maior efetividade possivel ao interesse que se almeja proteger
com a sua instituicdo.

No caso do Fundef, o interesse a ser resguardado é o desenvolvimento do ensino, nos
termos do art. 60, caput, do ADCT. As regras dos arts. 71 e 73 da Lei n. 4.320/64, combinadas
com o paragrafo unico do art. 8° da LRF, asseguram a utilizacdo dos recursos mesmo que em
exercicio financeiro diverso daquele em que era devido o repasse.

O dever de complementar o Fundef, pela Unido, decorre expressamente das regras
decorrentes dos enunciados do art. 60 do ADCT e da Lei n. 9.424/1996. No momento em que
o Valor Minimo Nacional por Aluno (VMNA) n&o foi alcangado pelos municipios, nasceu a
relacdo juridica que impds a Unido o dever de destinar a complementacéo aos entes municipais.
Neste momento, como consequéncia, surgiu o dever de 0s entes municipais destinarem 0s
referidos recursos as finalidades estabelecidas pela Lei n. 9.424/1996. Destarte, assim como
ndo ha fundo especial sem a existéncia de receita vinculada a uma determinada finalidade, ndo
se concebe a existéncia do dever de complementacdo do Fundef sem a necessaria vinculagédo
do seu produto as finalidades do préprio fundo.

Tais conclusfes, apuradas a partir do estudo de caso dos “precatorios do Fundef”,
decorrem da inteligéncia do regime juridico aplicado aos fundos especiais em geral, ndo
dependendo, pois, de normas especificas aplicaveis apenas ao Fundef. E possivel afirmar,
portanto, que quando o repasse do recurso vinculado a fundo especial ocorrer somente apds
deciséo judicial (precatorio), em exercicio financeiro posterior ao devido e no momento em que
o referido fundo nédo existe mais, a vinculagdo dos recursos as finalidades do fundo deve ser

mantida, isto €, ndo ha a desvinculacéo.
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