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EMENTA:

FUNDO DE MANUTENCAO E DESENVOLVIMENTO DA
EDUCACAO BASICA E DE VALORIZACAO DOS PROFISSIONAIS
DA EDUCACAO (FUNDEB). EMENDA CONSTITUCIONAL 108/20.
LEI 14.113/20. LEI 9.394/96 (LDB). CLASSIFICACAO JURIDICA
DAS DESPESAS EFETUADAS. CONTRIBUICOES
PREVIDENCIARIAS. ENCARGOS SOCIAIS QUE
CONSUBSTANCIAM DESPESA TRIBUTARIA. UTILIZACAO DOS
RECURSOS EM CONSONANCIA COM A LEGISLACAO
APLICAVEL. NAO INCURSAO NAS HIPOTESES VEDADAS PARA
COMPUTO ENTRE AS DESPESAS DE MANUTENCAO E
DESENVOLVIMENTO DO ENSINO (ART. 71 DA LDB).

1. As disposigoes contidas nos artigos 70 e 71 da Lei 9.394/96 (LDB),
na Lei 14.113/20, e as alteragdes introduzidas no texto constitucional pela
EC 108/20, maxime a vedacdo inserta no § 7° do artigo 212 da CF/88,
devem ser examinados na perspectiva dos conceitos de despesa
previdencidria e de despesa tributdria, sendo possivel afirmar que a
vedacgdo para efetuar pagamento de despesa tributaria, com recursos do
FUNDEB, volta-se apenas a despesas dessa espécie referentes a
exercicios anteriores.

2. A matéria demanda sopesamento dos aspectos historicos e das
peculiaridades de cada ente federado. No Estado do Rio Grande do Sul, a
contribui¢do patronal com inativos da area da educagdo e a contribui¢do
patronal suplementar do Estado ao RPPS (encargo legal instituido para
cobertura do déficit com pensionistas e inativos da area da educacgdo
derivado da auséncia de liquidacdo das contribuigdes patronais de
exercicios anteriores) configuram, respectivamente, contribui¢ao
previdencidria ordinaria e suplementar, detendo, portanto, natureza
juridica de tributo, enquadrando-se na categoria de ‘encargos sociais’.
Constituem, para efeito financeiro e orgamentario, despesa tributaria.com
os profissionais da area da educacao e nao despesa previdenciaria.

3. O artigo 71 da LDB nao inclui os encargos sociais entre as despesas
cujo computo em manutengdo ¢ desenvolvimento do ensino (MDE) é
vedado. Por sua vez, a Lei n.° 14.113/20 inclui os encargos sociais no
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conceito de remuneracdo para fins de aplicagdo dos recursos do
FUNDEB e computo em MDE.

4. O termo ‘remunerac¢do’, na redacao atual do inciso IX do artigo 37
da CF/88, atrai idéntico tratamento juridico em relacdo ao termo
‘proventos’, e significado equivalente a ‘proventos integrais’. A atual
redacdo do § 2° do artigo 40 da CF/88 também igualou ‘proventos’ a
‘remuneracdo’, para os servidores aposentados pelo Sistema de
Reparticdo Simples do RPPS, no periodo anterior a EC 103/20, e para
todos aqueles que vierem a se inativar com fundamento no artigo 20, §
2°, 1, da EC 103/20. As normas constitucionais que disciplinam a
‘remunerac¢do’ dos servidores publicos e os ‘proventos’ de aposentadoria
dos servidores com direito a paridade e integralidade ndo mais permitem
a distincdo de significado ou diferenciagcdo de tratamento juridico entre
tais expressoes. Entendimento que deve ser aplicado em relagao a
aplicagdo dos recursos do FUNDEB, de modo que eventual limitagdo
decorrente da interpretacdo do artigo 26 da Lei 14.113/20 somente se
justificaria em relacdo a encargos sociais dos servidores da area da
Educagao inativados pelo Regime de Reparticdo Simples sem direito a
integralidade e a paridade de vencimentos com os servidores ativos.

5. As modificagdes normativas veiculadas pela LC 173/20 e pela LC
178/21, que alteraram, dentre outros diplomas, a LC 101/00 (LRF), a LC
156/16 e a LC 159/17 (RRF) corroboram a diferenciacdo aqui
estabelecida entre despesas previdenciarias e despesas tributarias.
Eventual guinada de orientacdo, que ocorreria na hipotese aventada pela
Informagdo SAIPAG n.° 17/2020, ndo pode deixar de considerar a
aplicagdo do disposto no artigo 23 da Lei de Introducdo as Normas de
Direito Brasileiro (LINDB). O regime de transi¢do, nesse contexto,
devera observar, no minimo, o mesmo prazo de 10 anos fixado no art. 15
da LC 178/21, a contar do exercicio de 2023, face a novidade e a
especialidade das medidas de refor¢co da responsabilidade fiscal ali
estabelecidas pelo legislador.

6. Os orgaos administrativos envolvidos na aplicagdo dos recursos do
FUNDEB devem atentar para as delimitagdes tracadas na Lei 14.113/20,
no que concerne a ampliagdo do rol dos profissionais da educacdo basica
(art. 26, II), cuja remuneracdo deverd absorver ndo menos de 70%
daqueles valores, e ao conjunto de outras despesas, para as quais podem
ser direcionados o percentual remanescente de até¢ 30% do FUNDEB e os
gastos com MDE.
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PARECER

FUNDO DE MANUTENGCAO E DESENVOLVIMENTO DA
EDUCAGAO BASICA E DE VALORIZAGAO DOS PROFISSIONAIS
DA EDUCAGAO (FUNDEB). EMENDA CONSTITUCIONAL 108/20.
LEI 14.113/20. LEI 9.394/96 (LDB). CLASSIFICAGAO JURIDICA
DAS DESPESAS EFETUADAS. CONTRIBUIGOES
PREVIDENCIARIAS. ENCARGOS SOCIAIS QUE
CONSUBSTANCIAM DESPESA TRIBUTARIA. UTILIZAGAO DOS
RECURSOS EM CONSONANCIA COM A LEGISLAGAO
APLICAVEL. NAO INCURSAO NAS HIPOTESES VEDADAS PARA
COMPUTO ENTRE AS DESPESAS DE MANUTENGAO E
DESENVOLVIMENTO DO ENSINO (ART. 71 DA LDB).

1. Asdisposi¢des contidas nos artigos 70 e 71 da Lei 9.394/96 (LDB),
na Lei 14.113/20, e as alteragdes introduzidas no texto constitucional
pela EC 108/20, maxime a vedacao inserta no § 7° do artigo 212 da
CF/88, devem ser examinados na perspectiva dos conceitos de
despesa previdenciaria e de despesa tributaria, sendo possivel afirmar
que a vedagao para efetuar pagamento de despesa tributaria, com
recursos do FUNDEB, volta-se apenas a despesas dessa espécie
referentes a exercicios anteriores.

2. A matéria demanda sopesamento dos aspectos histéricos e das
peculiaridades de cada ente federado. No Estado do Rio Grande do
Sul, a contribuicdo patronal com inativos da area da educacao e a
contribuigdo patronal suplementar do Estado ao RPPS (encargo legal
instituido para cobertura do déficit com pensionistas e inativos da area da
educacgao derivado da auséncia de liquidagao das contribuicdes patronais de
exercicios anteriores) configuram, respectivamente, contribuicdo
previdenciaria ordinaria e suplementar, detendo, portanto, natureza
juridica de tributo, enquadrando-se na categoria de ‘encargos sociais’.
Constituem, para efeito financeiro e orgamentario, despesa tributaria
com os profissionais da area da educagdo e nao despesa
previdenciaria.

3. O artigo 71 da LDB nao inclui os encargos sociais entre as
despesas cujo cOmputo em manutencao e desenvolvimento do ensino
(MDE) é vedado. Por sua vez, a Lei n.° 14.113/20 inclui os encargos
sociais no conceito de remuneracdo para fins de aplicagdo dos
recursos do FUNDEB e computo em MDE.

4. O termo ‘remuneracao’, na redagao atual do inciso IX do artigo
37 da CF/88, atrai idéntico tratamento juridico em relagdo ao termo
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‘proventos’, e significado equivalente a ‘proventos integrais’. A atual
redacao do § 2° do artigo 40 da CF/88 também igualou ‘proventos’ a
‘remuneragao’, para os servidores aposentados pelo Sistema de
Reparticao Simples do RPPS, no periodo anterior a EC 103/20, e para
todos aqueles que vierem a se inativar com fundamento no artigo 20,
§ 2° |, da EC 103/20. As normas constitucionais que disciplinam a
‘remuneracao’ dos servidores publicos e os ‘proventos’ de
aposentadoria dos servidores com direito a paridade e integralidade
nao mais permitem a distingdo de significado ou diferenciacdo de
tratamento juridico entre tais expressées. Entendimento que deve ser
aplicado em relacéo a aplicagao dos recursos do FUNDEB, de modo
que eventual limitagdo decorrente da interpretacdo do artigo 26 da Lei
14.113/20 somente se justificaria em relagéo a encargos sociais dos
servidores da area da Educagao inativados pelo Regime de
Reparticdo Simples sem direito a integralidade e a paridade de
vencimentos com os servidores ativos.

5. As modificagbes normativas veiculadas pela LC 173/20 e pela LC
178/21, que alteraram, dentre outros diplomas, a LC 101/00 (LRF), a
LC 156/16 e a LC 159/17 (RRF) corroboram a diferenciacdo aqui
estabelecida entre despesas previdenciarias e despesas tributarias.
Eventual guinada de orientagdo, que ocorreria na hipétese aventada
pela Informagdo SAIPAG n.° 17/2020, nao pode deixar de considerar
a aplicagdo do disposto no artigo 23 da Lei de Introducdo as Normas
de Direito Brasileiro (LINDB). O regime de transigéo, nesse contexto,
devera observar, no minimo, o mesmo prazo de 10 anos fixado no art.
15 da LC 178/21, a contar do exercicio de 2023, face a novidade e a
especialidade das medidas de refor¢co da responsabilidade fiscal ali
estabelecidas pelo legislador.

6. Os 6rgaos administrativos envolvidos na aplicagéo dos recursos
do FUNDEB devem atentar para as delimitagbes tracadas na Lei
14.113/20, no que concerne a ampliagao do rol dos profissionais da
educacao basica (art. 26, Il), cuja remuneragao devera absorver nao
menos de 70% daqueles valores, e ao conjunto de outras despesas,
para as quais podem ser direcionados o percentual remanescente de
até 30% do FUNDEB e os gastos com MDE.

Aportam para exame conjunto os processos administrativos eletrdnicos de numeros
20/0801-0002152-0, 21/1400-0000622-0 e 21/1400-0001165-7, em que a Secretaria de
Estado da Fazenda (SEFAZ) solicita analise acerca da aplicagao dos recursos do Fundo de
Manutencao e Desenvolvimento da Educacio Basica e de Valorizacado dos Profissionais da

Educacao (FUNDEB), bem sobre a eventuais vedagdes ao enquadramento de repasses de
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contribuicbes previdenciarias como despesas de manutencéo e desenvolvimento do ensino,
em face das disposi¢cdes normativas constantes da Lei 9.394/96 (LDB), da Lei 14.113/20, e
da Emenda Constitucional 108/20, levando em consideracéo, inclusive a Informacao SAIPAG
n°® 17/2020, elaborada pelo Servico de Auditoria do Tribunal de Contas do Estado (TCE), no
ambito do Processo de Contas Anuais do Chefe do Poder Executivo (n.° 16-0200/20-2),

referente ao exercicio de 2020.

A referida Informacio oriunda da Corte de Contas trata das recentes alteracoes
trazidas pela Emenda Constitucional 108/2020 e de seu impacto nas contas publicas
estaduais, bem como da consequente necessidade de planejamento orgamentario para o
exercicio de 2021, tendo em vista a possibilidade de as alteracbes normativas implementadas
no FUNDEB inviabilizarem o atingimento do percentual constitucional minimo de gastos em

Manutencao e Desenvolvimento do Ensino (MDE) pelo Estado do Rio Grande do Sul.

Apoés tramites pelo Tesouro do Estado e pela Assessoria Técnica do Gabinete da
SEFAZ, foi juntado documento memorial denominado “Novo FUNDEB para o RS” e exarada

manifestagao pela Assessoria Técnica do Gabinete do Secretario da Fazenda.

A manifestagdo exarada pelo 6rgdo fazendario destaca os seguintes pontos de
atencao relacionados a repercussao fiscal da Emenda Constitucional 108/20 e da Lei
14.113/20: a) Haveria necessidade de aporte extraordinario de aproximadamente R$ 3,4
bilhdes de acordo com as novas regras de MDE e do FUNDEB, o que agravaria o déficit
orcamentario previsto para 2021; b) A aplicagdo imediata da vedagdo de pagamento de
aposentadorias e pensées com recursos do FUNDEB podera ensejar o descumprimento, pelo
Estado do Rio Grande do Sul, do percentual constitucional minimo de aplicagdo em MDE; c)
O novo percentual de 70% (setenta por cento) para aplicagdo minima em profissionais da
educacao ativos deve ter interpretagdo ampla, considerando todos os profissionais em efetivo
exercicio nas areas pedagdgica, técnica, administrativa, bem como aqueles integrantes de
equipes multiprofissionais, com atuagao em redes escolares de educagao basica vinculadas
a Secretaria da Educagao, sob pena de nao ser possivel atendé-lo; d) A nova sistematica
consignada na EC 108/20 e na Lei 14.113/20 poderia aprofundar o déficit previdenciario, caso
se entenda vedado o direcionamento de recursos do FUNDEB para cobertura do déficit
previdenciario na area da educacao; e) As regras contidas na EC 108/20 e na Lei 14.113/20

estariam em descompasso com a limitagao prevista no artigo 8°, incisos | e Il, da LC 173/20,
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que veda a concessao de aumento ou reajuste de remuneragéo, bem como a admissio ou

contratacdo de pessoal até 31 de dezembro de 2021.

Foi informado pela consulente que, no exercicio financeiro de 2020, o ingresso de
receitas do FUNDEB correspondeu a cerca de R$ 4,35 bilhdes, dos quais 62,16% foram
aplicados no pagamento de despesas com pessoal da Secretaria da Educacdo (SE). O
percentual restante, acrescido das receitas do passivo potencial do exercicio de 2019, foi
aplicado em outras despesas em MDE e, em especial, na liquidacdo de despesas de
exercicios anteriores, na modalidade de transferéncia intragovernamental, em montante
necessario para a cobertura de déficit do Instituto de Previdéncia do Estado (IPE-Prev) com

0 pagamento de servidores inativos da Secretaria da Educacéo.

Ademais, a SEFAZ noticia que uma das principais dificuldades na execug¢ao do
FUNDEB, no exercicio de 2021, reside na duvida juridica sobre a possibilidade de utilizagdo
de receitas daquele Fundo, estimadas em R$ 1,2 bilhdo, para liquidagcdo de despesas de
exercicios anteriores de forma a cobrir o déficit do IPE-Prev com inativos da area da educacgao.
Informa, ainda, que no més de janeiro de 2021, utilizou cerca de R$ 120 milhdes da conta
Tesouro para cobertura do déficit previdenciario da area da educacéo e, na hipotese de esse
procedimento vir a ser adotado definitivamente, em razdo do disposto na Emenda
Constitucional 108/2020 e na Lei 14.113/20, havera a formagao de passivo potencial acima
de 1 (hum) bilhdo de reais nas receitas do FUNDEB ao final do exercicio de 2021, montante
este muito superior ao patamar de 10% (dez por cento) das receitas permitido pela nova
legislagdo do FUNDEB.

Acolhida pelo Excelentissimo Secretario da Fazenda a promogado da Assessoria
Técnica daquela Pasta, foi determinado o encaminhamento dos expedientes a esta
Procuradoria-Geral, com solicitagdo de orientagdo da Secretaria da Fazenda a respeito da
correta hermenéutica a ser empreendida diante das novas disposicdes normativas

supramencionadas.

E o breve relatorio.
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1. A Constituicdo Federal prevé, em seus artigos 211 e 212, que “a Uniao, os Estados,
o Distrito Federal e os Municipios organizardo em regime de colaboragéo seus sistemas de
ensino”, sendo que “a Uniado aplicara, anualmente, nunca menos de dezoito, e os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios vinte e cinco por cento, no minimo, da receita resultante de
impostos, compreendida a proveniente de transferéncias, na manutencao e desenvolvimento

do ensino”.

A Emenda Constitucional 108/20, acrescentou os §8§4°, 6° e 7° ao artigo 211 e os §§
7°, 8° e 9° ao artigo 212, bem como incluiu o artigo 212-A, com a finalidade de esclarecer as
competéncias e a forma de funcionamento dos sistemas de ensino, a composi¢cao dos gastos
com MDE, assim como para conferir base constitucional para o FUNDEB. Destaca-se, dentre

as alteragoes, a inclusao do § 7° ao artigo 212 da CF/88, prevendo que:

Art. 212. A Uniado aplicard, anualmente, nunca menos de dezoito, e os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios vinte e cinco por cento, no minimo,
da receita resultante de impostos, compreendida a proveniente de
transferéncias, na manutencgao e desenvolvimento do ensino.

(...)
§ 7° E vedado o uso dos recursos referidos no caput e nos §§ 5° e 6°
deste artigo para pagamento de aposentadorias e de pensoes.

A apuracgao do percentual de aplicagdo em MDE, no Estado do Rio Grande do Sul,
vem sendo efetuada pelo Tribunal de Contas do Estado, até a presente data, em conformidade
com o entendimento consolidado na Informacéao n.° 249/1998, exarada no Processo n.° 9127-
0200/9807 e no Parecer Coletivo n.° 01/03, aprovado pelo Tribunal Pleno do TCE em 01 de
dezembro de 2003. A primeira afirma que as despesas com inativos e pensionistas, quando
custeadas por recursos orcamentarios correntes, devem compor o montante apurado para
verificagao do cumprimento do percentual minimo de aplicagdo em MDE; a segunda considera
para fins de calculo do percentual em MDE as despesas liquidadas totais, incluindo as

despesas liquidadas do exercicio e de exercicios anteriores.

O entendimento esposado pelo TCE aparentemente destoa, em tese, da orientagao
adotada no Manual de Demonstrativos Fiscais (MDF) do Ministério da Economia (ME), cujo
Item 03.08.05.01 (92 edicao) preceitua que os gastos com inativos e pensionistas da area da
educacao nao devem compor a apuracgao do limite minimo constitucional de despesas em

MDE. Essa orientacdo de ambito federal foi ainda incorporada ao Sistema de Informacdes
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sobre Orcamentos Publicos em Educacao (SIOPE), sistema eletrénico operacionalizado pelo
Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagéo (FNDE), no qual o calculo dos gastos em
MDE é feito com base em despesas liquidadas do exercicio analisado, acrescidas dos restos

a pagar nao processados inscritos com disponibilidade financeira.

O fundamento da orientacdo adotada pela Unido e pelo FNDE é a interpretacao
conferida ao inciso | do artigo 70 da Lei 9.394/96, a Lei de Diretrizes e Bases da Educagao
Nacional (LDB). Em linhas gerais, o argumento € que o inciso | do artigo 70 da LDB somente
permitiria computar em MDE as despesas realizadas com “remuneragao e aperfeicoamento
do pessoal docente e demais profissionais da educacao”, estando excluidas as despesas com
aposentadorias e pensdes na area da educacido, em razdo do conceito de remuneracao
presente no inciso Xl do artigo 37 e do disposto nos §§ 2° e 3° do artigo 40 da CF/88.

Cabe salientar que o critério adotado pelo TCE no Parecer Técnico n.° 01/2003 foi
objeto de estudo na Informacgéo da Consultoria Técnica n.° 025/2013, com Decisao do Pleno
do TCE no processo n.° 7761-02.00/13-3, oportunidade em que foram examinadas as novas
diretrizes acerca dos gastos em A¢des e Servigos Publicos de Saude (ASPS) trazidas pela
Lei Complementar n.° 141/2012. Isso porque, dentre as questdes suscitadas pela referida
legislacao, esta a forma de célculo para a verificagdo da aplicagdo em ASPS, que passou a
ser efetuado com base nas despesas liquidadas, referente a exercicios anteriores, somados

aos restos a pagar ndo processados inscritos em disponibilidade financeira.

Na ocasiao, esta Procuradoria-Geral do Estado se manifestou, por meio da Informacéao
n.° 24/13/GAB, no sentido de que:

A norma acima referida, portanto, por desconsiderar premissa fundamental e
histérica de custeio dos inativos pelo Tesouro do Estado, em face da auséncia
de contribuicdo por parte dos servidores publicos, por longo periodo, o que
impossibilitou a constituicdo de fundo suficiente para manter tais beneficios,
acaba também por se tornar inconstitucional, por irrazoavel, violando o
disposto no art. 5°, LIV, da CF, bem como o estabelecido nos artigos 1°, 18,
25 e 196 da CF, como acima ja se expds.

Importante salientar que a orientagdo exarada na citada Informagéao n.° 24/13/GAB foi
acolhida pelo TCE no pedido de Certidao quanto ao cumprimento dos percentuais em ASPS,

no exercicio de 2013, formalizado no Processo n.° 1415-0200/14-5, sendo ressalvado que, na
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esteira da orientagao tracada na Informacéo CT n.° 025/2013, caberia, concomitantemente, a
analise nos casos concretos, quanto a observancia das peculiaridades locais. Nesse contexto,
o TCE deferiu, na linha da argumentacao contida na Informacgao n.° 24/13/GAB, a expedi¢ao
da Certiddo de ASPS com a inclusao das despesas com inativos e pensionistas da area da
saude. Idéntico entendimento foi aplicado em relagao a Certiddo de MDE no exercicio de 2013
e nos seguintes. Além disso, o Relatério e o Parecer Prévio sobre as contas de 2013,
apreciado em 30 de julho de 2014, assim como todos os seguintes adotaram a mesma linha

de entendimento.

Considerando ainda a existéncia de divergéncias entre o TCE e a Unido Federal a
respeito dos critérios utilizados na apurag¢ao dos gastos com MDE e ASPS, aliada a exigéncia
de adequacgao do Estado as exigéncias impostas pela Unido, no preenchimento do Relatoério
Resumido de Execucdo Orgcamentaria (RREO) e dos relatérios no SIOPE, o pedido de
certidao relativa aos gastos minimos em MDE e ASPS, no exercicio de 2014, resultou na
Decisao n.° AD-0006/2015, proferida no Processo n.° 001525-02.00/15-3, em que o Pleno do

TCE assim resolveu:

(...)

c) determinar a autuacao de pedido de orientacao técnica a fim de que sejam
apreciadas as matérias relativas a apropriagdo das despesas com inativos e
pensionistas no montante dos recursos aplicados em MDE; aos critérios de
apuragéo da perda para o FUNDEB; a continuidade ou n&o da utilizagdo da
despesa liquidada total para o calculo dos gastos em educacéo; e a apuragao
da base de calculo (RLIT) a ser aplicada nas vinculagées constitucionais de
impostos, em acolhimento a proposigao da Instrugdo Técnica.

Acrescente-se que, a partir do pedido de Consulta n.° 29573-02.99/18-0, realizado por
esta Procuradoria-Geral do Estado em virtude do inicio das negociagbes para adesédo ao
Regime de Recuperacgéao Fiscal (RRF), o Pleno do TCE decidiu pela instauragdo do Pedido
de Orientacdo Técnica — POT n.° 5141-02.00/16-0, para revisar os critérios adotados pelo

6rgao para o calculo da aplicagdo em MDE e ASPS e da despesa de pessoal.

Foi instituido para essa finalidade Grupo de Estudos no ambito do TCE, por meio das
Portarias n.° 1318/2018 e 811/2019, o qual, segundo consta na Informagdo SAIPAG n.°
17/2020, juntada ao PROA em analise, concluiu pela alteragcao de algumas metodologias de

calculo, com a exclusao dos inativos e pensionistas da apuragédo em MDE, e sugeriu a fixagéo
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de prazos, com fundamento no artigo 23 do Decreto-lei 4.657/1942 (LINDB), para adaptacao

aos novos parametros.

Cabe salientar que, embora o POT em questdo ainda se encontre em analise na
Consultoria Técnica do TCE, a Informacdo SAIPAG 17/2020 destaca a necessidade de
cientificacdo do Governador do Estado a respeito da possibilidade de o TCE considerar ndo
atingido o percentual constitucional em MDE, devido ao aumento dos gastos anuais

orcamentarios e a adequacao da Lei Orgamentaria (LOA) para o ano de 2021.

Aparentemente, a Informacao SAIPAG 17/2020 estaria aventando a hipétese de que
o Estado do Rio Grande do Sul utilizaria recursos do FUNDEB e de receitas destinadas a
MDE no pagamento de aposentadorias e pensdes; e, em fungdo dessa aparente suposigao,
citada informacdo técnica sugere a necessidade de alteracdo da conduta e adequacao
orcamentaria, sob pena de o ente publico contrariar o disposto no § 7° do artigo 212 da CF,
com a redagao dada pela EC 108/20, e nao cumprir o percentual minimo de aplicagao em
MDE.

2. De inicio, cabe observar que o cenario aventado na Informagao SAIPAG 17/2020 é
verificavel para os entes federativos que ndo possuam Regimes Proprios de Previdéncia
Social (RPPS) para seus servidores ou que tenham posto em extingcdo seus regimes dessa
modalidade, com a manutencao dos servidores beneficiarios sob responsabilidade financeira
do Tesouro. Isto porque somente nessas hipbteses existe tecnicamente, nos termos em que
disciplinado no artigo 7°, § 2°, da Portaria MPS n.° 464, de 19 de novembro de 2018, despesa
previdenciaria ou despesas com inativos e pensionistas da area da educacdo sob
responsabilidade do ente federado. E a hipdtese que se verifica, quica, em parcela dos
Municipios gauchos fiscalizados pela Corte de Contas Estadual, mas ndo é a situacéo

observada em relagéo ao Estado do Rio Grande do Sul.

Nesse sentido, vale lembrar que o Parecer Técnico n.° 01/2003 e a Informacao da
Consultoria Técnica n.° 025/2013 tém por objeto a determinagdo do momento em que a
despesa publica, no caso a despesa com MDE, se considera efetuada e ndo necessariamente
a problematica das despesas passiveis de inclusdo no cdmputo de MDE. As decisbes
proferidas nos Processos n.° 1415-0200/14-5 e n.° 001525-02.00/15-3, a despeito de
suscitarem a questao relativa a inclusdao da contribuicdo patronal com inativos e com a

cobertura de déficit do RPPS com inativos da area da saude, afirmaram a necessidade de o
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tema ser examinado a luz das peculiaridades de cada caso, ou da realidade de cada ente
federado, concluindo pelo cumprimento do percentual de aplicacdo em ASPS pelo Estado do
Rio Grande do Sul.

Nesse contexto, cabe rememorar que as Emendas Constitucionais 20/98, 41/03,
47/05, 70/12 e 103/20, e a correlata legislagdo infraconstitucional trouxeram mudangas
significativas nas regras da previdéncia publica. O regime previdenciario assumiu carater
contributivo e se passou a exigir a observancia de critérios necessarios a preservagao de seu
equilibrio financeiro e atuarial. Recentemente, a EC 103/19 vedou, em seu artigo 40, § 20, a
existéncia de mais de um regime proprio de previdéncia social e de mais de um 6rgao ou
entidade gestora desse regime em cada ente federativo, abrangidos todos os poderes, 6érgaos
e entidades autarquicas e fundacionais, que serdo responsaveis pelo seu financiamento,
estabelecendo ainda, no § 22 do mesmo artigo 40, a vedagao de instituicdo de novos regimes
proprios de previdéncia social e a previsao de disciplina, por meio de lei complementar federal,
para os RPPS existentes. No ambito estadual, a Emenda Constitucional 78, de 04 de fevereiro
de 2020, alterou a Constituicao Estadual de 1989 (CE/89) para nela introduzir as modificagbes

trazidas pela EC 103/19 e ratificar as normas relacionadas ao RPPS.

A instalagao efetiva do RPPS no Estado do Rio Grande do Sul ocorreu com a edigéo
da Lei 12.909/08, quando foram supridas algumas lacunas quanto a forma de funcionamento
do regime previdenciario e determinado que o IPE-Prev seria o seu Gestor Unico. Acrescente-
se que, no §1° do artigo 2° da Lei 12.909/08 foi prevista a possibilidade de descentralizacao
de atos de administracdo, mediante prévia autorizacdo do Gestor Unico, para 6rgdos da
Administragdo Publica Direta e Indireta. Posteriormente, a Lei Complementar Estadual
15.143, de 05 de abril de 2018, revogou as Leis 12.395, de 15 de dezembro de 2005, e 12.909,
de 03 de marco de 2008, e reestruturou o Instituto de Previdéncia do Estado do Rio Grande
do Sul (IPE Prev) — como unidade gestora do RPPS no dmbito estadual, ao passo que a Lei
Complementar 15.429/2019, referendou integralmente, em seu artigo 8°, a alteragéo
promovida pelo artigo 1° da EC 103/19, no artigo 149 da CF/88, bem como a revogacao do §
21 do art. 40, dos artigos. 2°, 6° e 6°-A da EC 41/03, e do artigo 3° da EC 47/05, promovida
pela alinea “a” do inciso | e pelos incisos Il e IV do art. 35 da EC 103/19.

Atualmente, a Lei 9.717/1998 estabelece as regras gerais para a organizacao € o
funcionamento dos RPPS das trés esferas da federagéo, prevendo financiamento do regime

com recursos proéprios, plano de contas especifico e conta do fundo distinta da conta do
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Tesouro. Destaca-se, dentre as referidas disposicoes, o critério de financiamento do RPPS,
disposto no inciso Il do artigo 1°, mediante recursos provenientes da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios e das contribuicées do pessoal civil e militar, ativo, inativo e
dos pensionistas, para os seus respectivos regimes. De referir também a determinagao
contida no § 1° do artigo 2°, no tocante a responsabilidade da Uni&do, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios pela cobertura de eventuais insuficiéncias financeiras do respectivo
regime proprio, decorrentes do pagamento de beneficios previdenciarios. E a determinagao
do artigo 10, de que, no caso de extingdo de regime proprio de previdéncia social, a Unido, o
Estado, o Distrito Federal e os Municipios assumirdo integralmente a responsabilidade pelo
pagamento dos beneficios concedidos durante a sua vigéncia, bem como daqueles beneficios
cujos requisitos necessarios a sua concessao foram implementados anteriormente a extingao
do regime proprio de previdéncia social.

Cabe salientar que, para efeitos financeiros e orgamentarios, o conceito de despesa

previdenciaria dos entes federados corresponde ao “somatério das despesas com beneficios
previdenciarios mantidos sob responsabilidade financeira direta do Tesouro do ente
federativo, na forma do 7°, § 2°, da Portaria MPS 464, de 19 de novembro de 2018, sendo
que, no caso do Estado do Rio Grande do Sul, a despesa previdenciaria consiste nas pensdes
especiais e na verba de representagao pagas com fundamento na forma da Lei estadual
7.285/1979, alterada pela Lei 14.800/2015.

Portanto, é seguro afirmar que o Estado do Rio Grande do Sul n&o realiza pagamento
de proventos e de beneficios para inativos e pensionistas, sejam eles da area da educacgao
ou de qualquer outro segmento. A Unica excegdo a essa regra sao os beneficios
previdenciarios mantidos sob responsabilidade direta do Tesouro do ente federativo, isto &,
“aqueles concedidos em atendimento a legislagado especifica e que nao foram incorporados
ao Regime Préprio de Previdéncia (RPPS), do que sdao exemplos as aposentadorias e
pensdes especiais concedidas antes da criacdo do RPPS e que nao foram incluidas nesse
regime por estarem em extingao e outras situagdes assemelhadas, segundo definicdo do MDF

da Unidao”" mas que ndo abrangem profissionais da area da educagao.

O pagamento de proventos e beneficios a servidores inativos e a seus pensionistas,
no Estado do Rio Grande do Sul, é responsabilidade do Instituto de Previdéncia do Estado do
Rio Grande do Sul — IPE Prev, unidade gestora unica do RPPS, conforme previsto nas Leis
Complementares 15.143/2018, 15.241/2018 e 15.429/2019.
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Até junho de 2004, a receita do Instituto de Previdéncia do Estado era constituida de
contribuigdo mensal dos segurados, sob a denominagao de contribuicao, equivalente a 9% do
salario de contribuicao, de cujo montante 5,4% destinava-se para o pagamento de pensdes e
os demais 3,6% para o Fundo de Assisténcia Médica, conforme previsto nos artigos 42, “a” e
43, “a”, da Lei 7.672/82; da contribuicao de 2% para aposentadorias, intitulada de Contribuigao
Previdenciaria Suplementar, na forma da Lei Complementar 10.588/1995, posteriormente
aplicada somente aos servidores ativos, conforme Lei Complementar 11.476/2000; na
contribuicdo do Estado e de suas autarquias, com a denominacido de Quota Previdenciaria,
calculada anualmente pelo 6rgéo atuarial do Instituto e comunicada ao 6rgado do Estado
incumbido da programagao orgamentaria, para fins de inclusdo nos Orgamentos do Estado e
de suas autarquias, inclusive para fins de cobertura das despesas administrativas, recolhida
ao Instituto de Previdéncia do Estado mensalmente em duodécimos, na forma prevista nos
artigos 42, “c”, e 67 da Lei 7.672/82; além das contribui¢gdes suplementares, complementares

ou extraordinarias instituidas, na forma prevista no artigo 52, “e”, da Lei 7.672/82.

A partir de julho de 2004, com a edicdo da Lei Complementar 12.065/04, foram
implementadas as regras para as contribuicbes mensais destinadas ao RPPS/RS, em
adequacgao as normas federais. Destacam-se dentre essas, para efeitos da matéria em
exame, a contribuicdo mensal dos servidores civis de 11% sobre o salario de contribuicao dos
servidores ativos e sobre o salario de contribuicdo no que exceder 50% do limite maximo
estabelecido para os beneficios do Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS), para os
servidores que ja tivessem adquirido direito aos proventos e pensdes na forma do artigo 3° da
EC 41/03 e para os inativos e pensionistas em gozo do beneficio, disciplinada no artigo 1°,
incisos |, Il e Ill, da Lei Complementar 12.065/2004, e a contribuicdo mensal do Estado ao
RPPS/RS, correspondente ao dobro da contribuicdo de seus servidores ativos, inativos e
pensionistas, prevista no artigo 2° da mesma Lei Complementar 12.065/04, e repasse das
Quotas Previdenciarias e/ou contribuicbes patronais de exercicios anteriores, sendo estas
transferidas ao IPE-Prev na medida da necessidade de cobertura de eventuais insuficiéncias
verificadas entre o valor necessario para o pagamento dos beneficios previdenciarios
previstos no RPPS e o valor das contribuigdes previdenciarias correspondentes ao més

anterior, de acordo com o disposto no artigo 3° da Lei 12.065/04.

As Leis 14.016/12, 14.967/16 e 15.142/18, por sua vez, majoraram para 13,5% e,
apos, para 14% o percentual da contribuigéo previdenciaria descontada dos segurados civis

ativos, inativos e pensionistas do Estado do Rio Grande do Sul contribuintes do Regime de
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Reparticao Simples, mantendo a contribuicao mensal do Estado para o Regime Financeiro de

Reparticdo Simples em montante correspondente ao dobro daquela descontada do servidor.

Atualmente, o RPPS do Estado do Rio Grande do Sul esta organizado e financiado,
na forma da Lei 13.758/11, por meio de dois sistemas, sendo um de reparticao simples e outro
de capitalizagado, vigorando para o primeiro o regime de aliquota progressiva disciplinado no
artigo 10-A, com a redacao dada pela LCE 15.429/2019. Referida legislacao manteve, em seu
artigo 14, a contribuigdo mensal do Estado do Rio Grande do Sul para o Regime Financeiro
de Repartigdo simples correspondente ao dobro daquela descontada do servidor, observada

a progressividade prevista no artigo 10-A.

Esta breve digressao histérico-legislativa permite vislumbrar que as despesas
indicadas na Informacao SAIPAG 17/2020 como supostamente em desacordo com o § 7° do
artigo 212 da CF/88 correspondem, em realidade, a contribui¢do patronal com inativos da area
da educacéo e as contribuicdes patronais suplementares do Estado ao RPPS (encargo legal
instituido para cobertura do déficit com pensionistas e inativos da area da educacédo em fungao
da auséncia de liquidagao das contribuigdes patronais de exercicios anteriores), criadas pelos
artigos 2° e 3° da LCE 12.065, de 29 de margo de 2004, com as alteragdes introduzidas pela
LCE 12.860/07 e pela LCE 13.758/11, com as alteracbes das Leis Complementares
14.016/2012, 14.967/2016, 15.142/2018 e 15.429/2019, e do Plano de Amortizacao de Déficit
estabelecido na Lei 14.938/2016. Referidas contribuicbes, ordinaria e suplementar, tém
natureza juridica de tributo, enquadrando-se no conceito de encargos sociais. E, para fins do
Direito Financeiro e Orgamentario, constituem despesa tributaria do Estado do Rio Grande do

Sul com a area da educagao e nao despesa previdenciaria.

Portanto, é equivocado equiparar tais rubricas ao pagamento de aposentadorias e

pensdes ou enquadra-las na vedagao contida no § 7° do artigo 212 da CF.

Os encargos sociais caracterizam-se como custos indiretos com a manutencao dos
cargos e funcdes, de forma a assegurar direitos basicos aos seus titulares. Os encargos
sociais nao podem ser considerados, tampouco pagos, como vencimentos ou proventos, pois
tém destinacdo especifica, por lei, para fundos publicos. Os beneficios gerados pela
arrecadacéo dos encargos sociais ndo sao repassados imediatamente aos servidores, ativos
ou inativos, mas formam um fundo especial, de natureza publica, que reverte em melhores

condicdes de vida a esses servidores de acordo com periodo de tempo especifico e normas
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préprias. Exemplos tipicos de encargos sociais sdo as contribuicdes previdenciarias e as
contribuicbes ao FGTS e ao PASEP.

Os encargos sociais, por ostentarem natureza juridica de tributo, ndo podem ser
qualificados como pagamento de proventos e, portanto, ndo sao alcangados pela proibicdo
veiculada no § 7° do artigo 212 da CF/88, na redacao dada pela EC 108/2020.

De referir, ainda, que o artigo 70 da Lei 9.394/1996 (LDB) considera como de MDE
as despesas realizadas com vistas a consecugdo dos objetivos basicos das instituicdes
educacionais, de todos os niveis, no que, em funcao das caracteristicas e finalidades acima
explicitadas, se incluem as despesas com encargos sociais de ativos e inativos com direito a

paridade de remuneragao:

Art. 70. Considerar-se-do como de manutencao e desenvolvimento do ensino
as despesas realizadas com vistas a consecucao dos objetivos basicos das
instituicbes educacionais de todos os niveis, compreendendo as que se
destinam a:

| - remuneracdo e aperfeicoamento do pessoal docente e demais
profissionais da educagéo;

Il - aquisicao, manutengdo, construcdo e conservagao de instalagbes e
equipamentos necessarios ao ensino;

Il — uso e manutencao de bens e servigos vinculados ao ensino;

IV - levantamentos estatisticos, estudos e pesquisas visando precipuamente
ao aprimoramento da qualidade e a expansao do ensino;

V - realizagdo de atividades-meio necessarias ao funcionamento dos
sistemas de ensino;

VI - concessao de bolsas de estudo a alunos de escolas publicas e privadas;
VIl - amortizagao e custeio de operagdes de crédito destinadas a atender ao
disposto nos incisos deste artigo;

VIII - aquisicdo de material didatico-escolar e manutencao de programas de
transporte escolar.

E por tal razdo que o artigo 71 da LDB nio inclui os encargos sociais entre as

despesas cujo coémputo em MDE é vedado:

Art. 71. Nao constituirdo despesas de manutengcdo e desenvolvimento do
ensino aquelas realizadas com:

| - pesquisa, quando ndo vinculada as instituicbes de ensino, ou, quando
efetivada fora dos sistemas de ensino, que nao vise, precipuamente, ao
aprimoramento de sua qualidade ou a sua expansao;

Il - subvengdo a instituigdes publicas ou privadas de carater assistencial,
desportivo ou cultural;
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lll - formagdo de quadros especiais para a administragdo publica, sejam
militares ou civis, inclusive diplomaticos;

IV - programas suplementares de alimentagdo, assisténcia médico-
odontoldgica, farmacéutica e psicolégica, e outras formas de assisténcia
social;

V - obras de infraestrutura, ainda que realizadas para beneficiar direta ou
indiretamente a rede escolar;

VI - pessoal docente e demais trabalhadores da educagao, quando em desvio
de funcdo ou em atividade alheia a manutencdo e desenvolvimento do
ensino.

As supracitadas diferenciagbes conceituais ficam ainda mais evidentes na leitura da
Lei 14.113/2020 (Regulamento do FUNDEB), que, ndo obstante determinar a aplicagéao
obrigatéria de proporgcédo néao inferior a 70% dos recursos dos fundos nela previstos ao
pagamento da remuneracdo dos profissionais da educacédo basica em efetivo exercicio,
explicita a inclusdo dos encargos sociais no conceito de remuneragao para fins de aplicagao
em MDE.

Art. 26. Excluidos os recursos de que trata o inciso Il do caput do art. 5° desta
Lei, proporcéo néo inferior a 70% (setenta por cento) dos recursos anuais
totais dos Fundos referidos no art. 1° desta Lei sera destinada ao pagamento,
em cada rede de ensino, da remuneragao dos profissionais da educacéao
basica em efetivo exercicio.

Paragrafo Unico. Para os fins do disposto no caput deste artigo, considera-
se:

| - remuneracédo: o total de pagamentos devidos aos profissionais da
educacéo basica em decorréncia do efetivo exercicio em cargo, emprego ou
fungao, integrantes da estrutura, quadro ou tabela de servidores do Estado,
do Distrito Federal ou do Municipio, conforme o caso, inclusive os encargos
sociais incidentes;

Il — profissionais da educacgéao basica: aqueles definidos nos termos do art. 61
da Lein®9.394, de 20 de dezembro de 1996, bem como aqueles profissionais
referidos no art. 1° da Lei n°® 13.935, de 11 de dezembro de 2019, em efetivo
exercicio nas redes escolares de educagéo basica;

lIl — efetivo exercicio: a atuagao efetiva no desempenho das atividades dos
profissionais referidos no inciso Il deste paragrafo associada a regular
vinculagdo contratual, temporaria ou estatutaria com o ente governamental
que o remunera, ndo descaracterizada por eventuais afastamentos
temporarios previstos em lei com 6nus para o empregador que ndo impliquem
rompimento da relagdo juridica existente”.

Acrescente-se que o Manual de Demonstrativos Fiscais da Unido™ (MDF) determina

o cdmputo da contribuicdo patronal para o RRPS e do cédmputo de tais despesas como
14



ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL
PROCURADORIA-GERAL DO ESTADO

aplicagao em MDE no exercicio em que forem efetivamente empenhadas, excepcionalizando

do permissivo apenas as receitas do FUNDEB. E o que se transcreve:

As Despesas de Exercicios Anteriores (DEA) deverao entrar no computo da
aplicacdo minima em MDE no exercicio em que foram efetivamente
empenhadas, desde que nado tenham sido consideradas em exercicios
anteriores e desde que atendam os critérios para serem consideradas
despesas em MDE.

Ressalte-se que ndo se pode efetuar pagamento de despesas de exercicio
anterior (DEA) com recursos do ano corrente provenientes do FUNDEB. Os
eventuais débitos de exercicios anteriores deverdo ser pagos com outros
recursos, que nao sejam originarios do Fundeb.

Para fins de apuragédo da despesa com educagao, devem ser excluidas as
duplicidades, tais como as decorrentes de repasses de recursos
intraorgamentarias entre 6rgéos e entidades, com excegédo da contribuigao
patronal para o Regime Préprio de Previdéncia dos Servidores — RPPS,
de que trata o art. 40 da Constituigcao, referente aos servidores ativos da
area da educacgao, a qual deve ser considerada no calculo da despesa
minima com MDE e FUNDEB.

Desde janeiro de 2007, o Estado do Rio Grande do Sul efetua, com fundamento na
Portaria 338/2006, o repasse da cota patronal e da cobertura de insuficiéncias do RPPS/RS
ao IPE-Prev por meio de empenho, na modalidade de aplicacdo 91 — Despesa
Intraorgcamentaria, gerando na entidade da Administragcado Indireta, no caso o Instituto de
Previdéncia do Estado do Rio Grande do Sul (IPE-Prev), entidade responsavel pela gestao

unificada do RPPS/RS, uma receita corrente intraorgcamentaria.

Ademais, nas instrugdes de preenchimento do Relatério Resumido de Execucgéo
Orcamentaria (RREO) para os entes que possuem RPPS, o MDF esclarece o regime juridico
aplicavel para a contribuicdo patronal ao RPPS, diferenciando os conceitos e o0 regime
aplicavel aos repasses financeiros e a contribuigdo suplementar definida em lei para cobertura

do déficit atuarial do RPPS, in verbis:

A partir de 2006, a contribuigdo patronal ao RPPS, passou a ser feita na
forma de receita orgamentaria, e ndo mais como repasse financeiro do ente
a referida entidade. Os repasses financeiros continuam ocorrendo para
cobertura de insuficiéncias financeiras de responsabilidade do ente,
bem como para outros aportes espontaneos, incluindo repasses para
amortizagdo do déficit atuarial. Quando se tratar de contribuigao
suplementar, definida em lei, para cobertura do déficit atuarial, ndo havera
repasses financeiros, mas sim receita e despesa de natureza tributaria.
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Ao diferenciar a contribui¢do patronal ao RPPS feita na forma de receita orgamentaria
dos repasses financeiros de responsabilidade do ente federado, o MDF deixa explicito que as
contribuicbes previdenciarias (encargos sociais /lato sensu) com inativos e pensionistas da
area da educagdo ndo computaveis no calculo de MDE sdo apenas aquelas
correspondentes aos repasses financeiros ao RPPS, os quais se enquadram na
definicdo de despesa previdenciaria. Quando se tratar de contribuicao patronal ao
RPPS, instituida em lei complementar, como ocorre no Estado do Rio Grande do Sul, com a
contabilizagédo dos recursos ao RPPS como transferéncia intraorcamentaria, havera despesa
de natureza tributaria e, como tal, € possivel sua insergao entre os gastos em manutencao

e desenvolvimento do ensino.

3. Necessario ainda alertar para a impropriedade de aplicacdo ao Estado do Rio Grande
do Sul de orientagdo fundamentada na distingao entre os conceitos de ‘remuneracao’ e
‘proventos’ indicada no MDF da Unido, de acordo com a qual somente a contribuicdo
previdenciaria dos servidores ativos da area da educacao poderia ser computada em MDE e
custeada com recursos do Fundeb por se tratar de encargo social incluido no conceito de

remuneracao.

O TCE ja assentou, por ocasido do julgamento Processo n.° 1415-0200/14-5, com
fundamento na orientagcdo tracada na Informacdo CT n.° 025/2013, que a avaliacdo do
cumprimento dos percentuais constitucionais em ASPS e MDE deve ser realizada caso a
caso, com atencdo as peculiaridades locais. Nesse diapasdo, é preciso observar que a
diferenciagéo de tratamento entre a contribuicdo previdenciaria de ativos e inativos da area
da educacéao, recomendada pelo MDF para fins de aplicagdo em MDE, deve ser tida com
temperamento em face de o Estado do Rio Grande do Sul ndo se enquadrar na moldura fatica
adotada no referido material e, também, porque é imprescindivel que se faga uma analise

sistematica dos conceitos e normas constitucionais que o MDF emprega de forma generalista.

Nesse sentido, a primeira observagao que se impde é de que a natureza tributaria
da contribuicdo previdenciaria, seja a descontada do servidor ativo ou inativo, seja a
correlata contribuicdo patronal, desautoriza a distingdo pretendida para fins de cdmputo ou

nao da respectiva despesa tributaria em MDE. Incide, na espécie, tanto a garantia prevista
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nos artigos 1°, incisos Ill e 1V, parte final, 3°, IV, 5°, incisos | e Il, como o disposto no artigo
150, inciso Il, da CF.

Fernando Osério Almeida Junior” argumenta que “o principio da igualdade, seja no
enfoque especifico dado ao regime juridico dos servidores publicos, ac da tributagdo ou a
qualquer outro, ndo deve ser entendido como um dever enderegcado somente ao legislador de
conceder o mesmo tratamento aqueles que se encontram na mesma situagdo, mas, também,
um dever enderecado ao juiz para que conceda a tutela positiva da igualdade nos casos
levados a sua apreciacao. Conforme aduziu o STF nesse ultimo e inovador precedente
(refere-se ao ROMS 22.307/DF), a igualdade é norma constitucional autoaplicavel

diretamente pelo juiz e, portanto, dispensa integragao legislativa”.

E nem se diga que a diferenca de tratamento para contribuicdes previdenciarias de
ativos e inativos se justificaria por se tratar de contribuintes que se encontram em situagdes
nao equivalentes, pois, no caso em exame, a vedacgao de inclusdo em MDE diz respeito a
quota patronal da contribuicdo previdenciaria, ordinaria e extraordinaria, cujo contribuinte é
o ente federado. Conforme preconiza Roberto Ferraz', “...afirmar que legislar respeitando o
principio da igualdade na lei consiste em ‘tratar igualmente os iguais e desigualmente os
desiguais’, é afirmar rigorosamente nada! O problema estd em saber quais os critérios
legitimos de discriminagéo de grupos ‘iguais” para os fins legais. Assim, também a aparente
unanimidade em torno a ideia de igualdade no ambito juridico, e mesmo relativamente aquele
conceito supostamente aristotélico, ndo passa de mera retérica, de afirmagao sem qualquer
significado util, eis que sem a identificagdo dos legitimos critérios segundo os quais as

pessoas serao discriminadas nao pode haver efetiva aplicagéo do principio da isonomia”.

Acrescente-se que a diferenciagdo entre os encargos sociais ou a contribuicdo
patronal sobre a remuneracdo dos servidores ativos e os proventos dos inativos da area da
educacao tem ainda menos sentido para os servidores com direito a paridade e a integralidade

na inatividade, tampouco encontrando respaldo numa interpretagao sistematica da CF.

A Constituicdo da Republica emprega o termo ‘remunera¢ao’ em varios dispositivos
€ nao apenas no inciso IX do artigo 37. No tocante a Administragdo Publica, o termo
‘remuneragao’ € empregado na CF “quando se quer abranger todos os valores, em pecunia
ou ndo, que o servidor percebe mensalmente em retribuicdo de seu trabalho. Envolve,

portanto, vencimentos, no plural, € mais quotas ou outras vantagens variaveis em fungao da
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produtividade ou outro critério”, segundo leciona José Afonso da Silva". Nesse sentido, o
termo remuneracéo € empregado no inciso IX do artigo 37 como sindbnimo de vencimentos,
em contraste com o termo vencimento, no singular, que corresponde a retribuicio devida ao
servidor publico pelo efetivo exercicio do cargo, emprego ou fungio, correspondente ao
simbolo ou ao nivel e grau de progresséao funcional ou ao padréo, fixado em lei. O contraste

conceitual estabelecido pela CF, portanto, ndo é em relacdo ao termo proventos.

Em paralelo, calha referir que os artigos 37, IX, e 40, § 2° da Lei Maior, sofreram
alteragbes de redacdo e ndao mais se qualificam como fundamento para distinguir a
contribuicdo previdenciaria incidente sobre a remuneragcédo daquela que incide sobre os

proventos, de modo a permitir o computo da primeira em MDE e vedar a inclusao da segunda.

O termo ‘remuneracao’, na redacao atual do inciso IX do artigo 37 da CF/88, tem o
mesmo tratamento juridico deferido ao termo ‘proventos’ e significado equivalente a

‘proventos integrais’.

“Art. 37. A administragdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos
principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia
e, também, ao seguinte:

Xl - a remuneragdo e o subsidio dos ocupantes de cargos, funcdes e
empregos publicos da administragcao direta, autarquica e fundacional, dos
membros de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal
e dos Municipios, dos detentores de mandato eletivo e dos demais agentes
politicos e os proventos, pensdes ou outra espécie remuneratoria,
percebidos cumulativamente ou ndo, incluidas as vantagens pessoais ou
de qualquer outra natureza, ndo poderao exceder o subsidio mensal, em
espécie, dos Ministros do Supremo Tribunal Federal, aplicando-se como
limite, nos Municipios, o subsidio do Prefeito, e nos Estados e no Distrito
Federal, o subsidio mensal do Governador no ambito do Poder Executivo, o
subsidio dos Deputados Estaduais e Distritais no ambito do Poder Legislativo
e o subsidio dos Desembargadores do Tribunal de Justica, limitado a noventa
inteiros e vinte e cinco centésimos por cento do subsidio mensal, em espécie,
dos Ministros do Supremo Tribunal Federal, no &mbito do Poder Judiciario,
aplicavel este limite aos membros do Ministério Publico, aos Procuradores e
aos Defensores Publicos.”

A alteracao de redacao do § 2° do artigo 40 da CF, para estabelecer limites minimo

€ maximo para os proventos de aposentadoria para os servidores que vierem a se inativar
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sem direito a paridade e integralidade, também igualou proventos a remuneragio, para os

servidores aposentados pelo Sistema de Reparticdo Simples do RPSS no periodo anterior a

EC 103/19 e para todos aqueles que vierem a se inativar com fundamento no artigo 20, § 2°,
|, da EC 103/19, in verbis:

Art. 40. O regime préprio de previdéncia social dos servidores titulares de
cargos efetivos tera carater contributivo e solidario, mediante contribuicao do
respectivo ente federativo, de servidores ativos, de aposentados e de
pensionistas, observados critérios que preservem o equilibrio financeiro e
atuarial.

§ 2° Os proventos de aposentadoria ndo poderdo ser inferiores ao valor
minimo a que se refere o § 2° do art. 201 ou superiores ao limite maximo
estabelecido para o Regime Geral de Previdéncia Social, observado o
disposto nos §§ 14 a 16.

Art. 20. O segurado ou o servidor publico federal que se tenha filiado ao
Regime Geral de Previdéncia Social ou ingressado no servigo publico em
cargo efetivo até a data de trada em vigor desta Emenda Constitucional
podera aposentar-se voluntariamente quando preencher, cumulativamente,
0s seguintes requisitos:

§ 2° O valor das aposentadorias concedidas nos termos do disposto neste
artigo correspondera:

| - em relagédo ao servidor publico que tenha ingressado no servigo publico
em cargo efetivo até 31 de dezembro de 2003 e que nao tenha feito a opgéo
de que trata 0§ 16 do art. 40 da Constituigdo Federal, a totalidade da
remuneragao no cargo efetivo em que se der a aposentadoria, observado
o disposto no § 8° do art. 4°; e

Portanto, as normas constitucionais que disciplinam a remuneragdo dos

servidores publicos e os proventos de aposentadoria dos servidores com direito a paridade e

integralidade n&o mais permitem a distingdo de significado ou diferenciagéo de tratamento

juridico entre esses termos ou, no minimo, no que diz respeito aos servidores inativados com

integralidade e paridade. Observe-se inclusive que, quando a CF/88 distingue remuneragao

de proventos, ela se refere a valor de aposentadoria e ndo a proventos, como se observa no

inciso VIII do artigo 7°.
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Art. 7° Sao direitos dos trabalhadores urbanos e rurais, além de outros que
visem a melhoria de sua condig&o social:

“VIII - décimo terceiro salario com base na remuneragéao integral ou no valor da
aposentadoria.

Acrescente-se que € a identidade de sentido e de significado entre os termos
‘remuneracao’ e ‘proventos’ que confere plena eficacia a varios dispositivos constitucionais
que trazem o vocabulo ‘remuneracao’, do que sdo exemplos os artigos 37, inciso X, Xlll, 169,
§ 1°, o proprio artigo 212-A da CF e os artigos 8°, § 1, e 109, I, do ADCT.

Cabe ainda observar, no bojo da argumentagdo aqui desenvolvida, que, ao se
manifestar no sentido da inadequacao de considerar como gastos com MDE o pagamento de
inativos, o Supremo Tribunal Federal estava examinando o gasto com inativos e pensionistas
da area da educacao classificados como despesa previdenciaria, conforme se pode ver do
relatério do Agravo Regimental na ACO 2799 AgR/DF, nao tendo, portanto, se manifestado
sobre situagao similar ou idéntica a do Estado do Rio Grande do Sul. Sem embargo, naquele
mesmo julgado, o STF reconhece que, eventualmente, o pagamento de inativos pode ser

considerado gasto com educagao.

Em conclusao, a despesa tributaria do Estado do Rio Grande do Sul com ativos e
inativos da area da Educacao constituem encargos sociais passiveis de cdmputo em MDE e
de custeio com recursos do Fundeb. Especificamente no que respeita ao percentual de 70%
de que trata a Lei 14.113/20, diferenciagao de tratamento que se pretenda conferir aos termos
remuneragao e os proventos de servidores da area da Educacado com direito a paridade e
integralidade ndo se coaduna com a atual redagdo e com uma interpretacao sistematica da
CF/88. Por isso, eventual limitagao na utilizagao dos recursos do Fundeb de que trata o artigo
26 da Lei 14.113/20 somente pode ser imposta ou exigida em relagao a encargos sociais dos
servidores da area da Educacéo inativados pelo Regime de Reparticao Simples sem direito

a integralidade e a paridade de vencimentos com os servidores ativos.
4. De outro norte, as questdes relacionadas a metodologia de célculo das despesas em

MDE nao podem se restringem a analise das alteragdes trazidas pela EC 108/2020 e pela Lei

14.113/2020, sendo necessario também considerar as demais modificacoes em matéria de
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Direito Financeiro advindas da edicdo das Leis Complementares 173/20 e 178/21, que
alteraram, entre outras, as Leis Complementares 101/00 (LRF), 156/16 e 159/17 (RRF).

Destaca-se, por primeiro, que o artigo 16 da LC 178/21 deu nova redagao aos artigos
18, § 2°, 19, inciso VI, alinea “c” e inciso VI, § 3°, e introduziu o § 7° no artigo 20 da LRF, para

estabelecer que:

Art. 18. Para os efeitos desta Lei Complementar, entende-se como despesa
total com pessoal: 0 somatério dos gastos do ente da Federagdo com os
ativos, os inativos e os pensionistas, relativos a mandatos eletivos, cargos,
fungbes ou empregos, civis, militares e de membros de Poder, com quaisquer
espécies remuneratérias, tais como vencimentos e vantagens, fixas e
variaveis, subsidios, proventos da aposentadoria, reformas e pensdes,
inclusive adicionais, gratificacdes, horas extras e vantagens pessoais de
qualquer natureza, bem como encargos sociais e contribuigdes recolhidas
pelo ente as entidades de previdéncia.

Art. 19. Para os fins do disposto no caput do art. 169 da Constituicéo, a
despesa total com pessoal, em cada periodo de apuragao e em cada ente da
Federagao, ndo podera exceder os percentuais da receita corrente liquida, a
seguir discriminados:

| - Unido: 50% (cinquenta por cento);

Il - Estados: 60% (sessenta por cento);

§ 1° Na verificagdo do atendimento dos limites definidos neste artigo, ndo
serdo computadas as despesas:

VI - com inativos e pensionistas, ainda que pagas por intermédio de unidade
gestora unica ou fundo previsto no art. 249 da Constituicdo Federal, quanto a
parcela custeada por recursos provenientes:

a) da arrecadagéao de contribuigbes dos segurados;

b) da compensagéo financeira de que trata o § 9o do art. 201 da Constitui¢cao;
c) de transferéncias destinadas a promover o equilibrio atuarial do regime de
previdéncia, na forma definida pelo 6rgdo do Poder Executivo federal
responsavel pela orientagdo, pela supervisdo e pelo acompanhamento dos
regimes proprios de previdéncia social dos servidores publicos.

§ 3° Na verificagdo do atendimento dos limites definidos neste artigo, é
vedada a dedugdo da parcela custeada com recursos aportados para a
cobertura do déficit financeiro dos regimes de previdéncia.

Art. 20. A reparticdo dos limites globais do art. 19 ndo podera exceder os
seguintes percentuais:

Il - na esfera estadual:

a) 3% (trés por cento) para o Legislativo, incluido o Tribunal de Contas do
Estado;

b) 6% (seis por cento) para o Judiciario;

¢) 49% (quarenta e nove por cento) para o Executivo;

d) 2% (dois por cento) para o Ministério Publico dos Estados; § 7° Os Poderes
e orgaos referidos neste artigo deverdo apurar, de forma segregada para
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aplicagao dos limites de que trata este artigo, a integralidade das despesas
com pessoal dos respectivos servidores inativos e pensionistas, mesmo que
o custeio dessas despesas esteja a cargo de outro Poder ou 6rgao.

A alteracdo introduzida no artigo 19 da LRF é clara ao distinguir a despesa
previdenciaria da despesa tributaria para fins de calculo dos limites de despesa com pessoal,
0 que corrobora o que se disse anteriormente a respeito da necessidade de observar essa
distingdo também no que diz respeito a aplicagao de recursos do FUNDEB e para o computo
em MDE.

Ainda, ao introduzir o § 7° no art. 20 da LRF, o art. 16 da LC 178/21 separa para a
aplicacéo dos limites da despesa com pessoal a integralidade das despesas com pessoal dos
servidores inativos e pensionistas, visando certamente tornar mais transparentes estas
despesas para a aplicagdo dos préprios limites da LRF em despesa de pessoal. Esta
modificacdo representa a busca pelo equilibrio fiscal ou pela recuperacao fiscal como um
objetivo maior em relagao a criagao de nichos especiais para o crescimento em separado de

determinadas despesas publicas.

A LC 178/21 também trouxe modificagdes nos artigos 4°, lll, da LC n.° 156/2012, para

determinar que:

Art. 4° Podera ser firmado termo aditivo, conforme regulamento, para:

[l - prolongar a validade da limitagao (referente a diversos itens de despesa)
que se refere o caput do art. 4° para os exercicios de 2021 a 2023, em relagéo
as despesas primarias correntes em 2020, excetuando-se, ainda, as
despesas:

b) em saude e educacgao realizadas pelo ente em razao de eventual diferenga
positiva entre a variagdo anual das bases de calculo das aplicagdes minimas
de que tratam o § 2° do art. 198 e o art. 212 da Constituicdo Federal e a
variagado do IPCA no mesmo periodo.

Também a LC 178/21 alterou o artigo 2°, V, e § 4°, e o artigo 8°, VIII, do RRF (LC
159/17) para prever que:

Art. 2° O Plano de Recuperagdo Fiscal sera formado por leis ou atos
normativos do Estado que desejar aderir ao Regime de Recuperacgao Fiscal,
por diagndstico em que se reconhece a situagdo de desequilibrio financeiro,
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por metas e compromissos e pelo detalhamento das medidas de ajuste, com
os impactos esperados e 0s prazos para a sua adogao;

§ 1° Das leis ou atos referidos no caput deverd decorrer, observados os
termos do regulamento, a implementagéo das seguintes medidas:

V - ainstituigdo de regras e mecanismos para limitar o crescimento anual das
despesas primarias a variagdo do indice Nacional de Pregos ao Consumidor
Amplo (IPCA);

§ 4° Nao se incluem na base de calculo e no limite de que trata o inciso V do
§ 1%

IV - as despesas em saude e educacéo realizadas pelo ente em razédo de
eventual diferenca positiva entre a variagdo anual das bases de calculo das
aplicacbes minimas de que tratam o § 2° do art. 198 e o art. 212 da
Constituigdo Federal e a variagdo do IPCA no mesmo periodo.

Art. 8° S0 vedados ao Estado durante a vigéncia do Regime de Recuperagéo
Fiscal:

| - a concessdo, a qualquer titulo, de vantagem, aumento, reajuste ou
adequacado de remuneragdo de membros dos Poderes ou de érgéos, de
servidores e empregados publicos e de militares, exceto aqueles
provenientes de sentenca judicial transitada em julgado, ressalvado o
disposto no inciso X do caput do art. 37 da Constituicdo Federal;

VIII - a adocao de medida que implique reajuste de despesa obrigatdria.

Observa-se que, tanto as alteracdes na LC 156/16, quanto as modificacbes no RRF,
excluem as despesas com saude e educagao (onde se insere o FUNDEB) dos limites das
despesas primarias, caso crescam acima do IPCA. No entanto, a adesao de qualquer ente ao
RRF pressupde, como exposto no art. 8°incisos | e VIl da LC 159/17, a vedagao de aumentos

ou reajustes a servidores publicos e reajuste de despesa obrigatoria.

Esses dispositivos criam uma clara dicotomia entre aplicar a vedagao do RRF a
aumentos salariais e a reajustes de despesas obrigatorias, e a retirada das despesas com
MDE do limite do teto de gastos. Embora a ado¢ao do RRF se dé por adesao, seu objetivo
maior € a recuperacao fiscal. E, a prevalecer a interpretagao restritiva em relagéo ao § 7° do
artigo 212 da CF e as disposigbes da Lei 14.113/20, a recuperagao das finangas estaduais

sera um objetivo ainda mais dificil de alcancar.

Assim sendo, uma interpretacdo mais razoavel para os dispositivos em comento € a
de que a vedacao de reajustes ou aumentos salariais aos profissionais da educagao gauchos,
consoante posto na LC 178/2021, deve ser adotada em funcao de essa ser lei especial e mais

recente, ainda que em decorréncia de poucas semanas, comparativamente a Lei 14.113/2020
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que regulamentou o novo FUNDEB, estabelecendo definicbes de aumentos salariais

vinculados.

Imprescindivel também destacar que a LC 178/21 inseriu, ainda, importante regra
transitoria no que diz respeito a adequacao das despesas de pessoal, ao dispor, em seu

artigo 15, que:

Art. 15. O Poder ou 6rgao cuja despesa total com pessoal ao término do
exercicio financeiro da publicacédo desta Lei Complementar estiver acima de
seu respectivo limite estabelecido no art. 20 da Lei Complementar n® 101, de
4 de maio de 2000, devera eliminar o excesso a razédo de, pelo menos, 10%
(dez por cento) a cada exercicio a partir de 2023, por meio da adogéo, entre
outras, das medidas previstas nos arts. 22 e 23 daquela Lei Complementar,
de forma a se enquadrar no respectivo limite até o término do exercicio de
2032.

O limite de pessoal estabelecido para os Estados, conforme o art. 20 da LRF, é de
representacao desta despesa em 60% da RCL. Pela nova redagdo da LC 178/21, se
ultrapassado este limite, por Poder ou 6rgao, o excesso podera ser eliminado em até 10 anos.
Esse dispositivo também ndo pode ser aplicado de modo descasado em relagédo ao disposto
no artigo 212 da CF ou com a LDB e a legislacao que disciplina o FUNDEB, sob pena de total
inadequacao entre as duas vertentes, de resultados financeiros nefastos e de impossibilidade
de execucgao de obras e politicas publicas previamente contratadas e/ou planejadas. Observe-
se que a existéncia de prazo de 10 anos para que os estados eliminem o excesso de despesas
com pessoal acima dos percentuais da RCL previstos na LRF e a inexisténcia do mesmo
mecanismo para o cumprimento de uma eventual vedacao de aplicagao de recursos de MDE
e FUNDEB com inativos e pensionista constituiria um paradoxo intransponivel, pois sdo

justamente essas despesas que tém o potencial de romper os limites da LRF.

No caso do Estado do Rio Grande do Sul, entendimento que eventualmente
impossibilite a aplicagdo das receitas do FUNDEB no pagamento de encargos sociais e o
respectivo computo em MDE, tal como aventado na Informagao SAIPAG n.° 17/2020, podera
ocasionar um déficit orcamentario adicional de mais de R$ 3,4 bilhdes anuais nas contas
publicas. Esses valores foram demonstrados nas planilhas a seguir elaboradas pela

Secretaria da Fazenda.
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SIMULAGOES DESPESA DE PESSOAL - ANEXO 1 DO RGF

Data Base: 3° quadrimestre de 2020. Valores em R$ milhdes.

1) VALORES PUBLICADOS PELO CRITERIO ATUAL

Receita Corrente Liquida 41.982,3

Especificagao Consolidado Poder Executivo
Despesa Liquida com Pessoal 20.893,53 17.837,64
%DP 49,77% 42,49%
Limite Maximo 60,00% 49,00%
Limite Prudencial 57,00% 46,55%

2) CRITERIO ATUAL ADAPTADO A LC 178/21

Receita Corrente Liquida 45.167,6

Especificagao Consolidado Poder Executivo
Despesa Liquida com 23.680,55 20.040,11
Pessoal

% DP 52,43% 44,37%
Limite Maximo 60,00% 49,00%
Limite Prudencial 57,00% 46,55%

Diferenga: Adicdo do IRRF na Receita Corrente Liquida e na Despesa Liquida com

Pessoal.

3) CRITERIO ADAPTADO A LC 178/21 COM INCLUSAO DOS GASTOS COM

SERVIDORES ATIVOS DA EDUCACAO

Receita Corrente Liquida 45.167,6

Especificagcao Consolidado Poder Executivo
Despesa Liquida com

Pessoal 23.680,55 20.040,11
Acréscimo conforme 3.3 3.364,24 3.364,24
Despesa Liq.

Recalculada 27.044,79 23.404,36
% DP Recalculado 59,88% 51,82%
Limite Maximo 60,00% 49,00%
Limite Prudencial 57,00% 46,55%
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Diferenca: Calculo considerando a impossibilidade do coémputo das despesas tributarias

(contribuicdo patronal de inativos e pensionistas e cobertura de déficit previdenciario do

plano financeiro) para o atingimento do minimo de 25% do MDE, bem como pela

impossibilidade da utilizagao dos recursos do FUNDEB para o pagamento da cobertura de

déficit previdenciario do plano financeiro. Para esta simulagéo, foi adicionado o valor de

R$ 3.364,24, conforme calculo abaixo, efetuado com base nos nimeros de 2020.

3.1) FUNDEB
Despesas 2020 Cob. Déficit. Sem. Cob. % 2020 sem
FUNDEB Déficit Cob. Déficit
Pessoal 4.263,83 1.559,93 2.703,90 62,16%
Outras 238,62 238,62 5,49%
Despesas
Total 4.502,45 1.559,93 2.942,52 67,65%
Despesas
Receitas 4349,75 4.349,75
FUNDEB
Percentual 103,51% 67,65

A tabela seguinte é uma reclassificacdo de recursos, incluindo os demais

servidores da educacao no FUNDEB e retirando do recurso de MDE, conforme possibilidade

advinda da nova redagédo da CF (inciso XI do art. 212-A):

2020
Despesas Fundeb Sem. Cob. % 202[§J’S.e.m cob.
g éficit

Déficit
Pessoal 2.703,90 62,16%
Pessoal (reclassificado MDE) 479,15 11,02%
Outras Despesas 238,62 5,49%
Total Despesas 3.421,67 78,66%
Receitas Fundeb 4.349,75
Percentual 67,65%
Diferenca 928,08 21,34%

Concluséo: O percentual de 70% com servidores ativos seria atingido, mas faltaria 21,34%

(R$ 928,08 milhdes) para atingir 100% das receitas do FUNDEB.
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3.2) MDE

A seguir, uma tabela com os valores de 2020, descontando a despesa com a

contribuicado previdenciaria de cobertura de déficit do plano financeiro:

2020 Contr. Inativos, Sem. Cob.
Despesas MDE Pens. e Cob. Déficit
Déficit
Despesas com Pessoal 7.658,23 4.469,09 3.189,14
Outras Despesas 280,18 280,18
Perda do FUNDEB 2.013,90 2.013,90
Total Despesas 9.952,30 4.469,09 5.483,22
RLIT 35.389,85 35.389,85
Percentual 28,12% 15,49%
Diferenca 3.364,24

Conclusdo: Sem o cdmputo das despesas tributérias (contribuicdo patronal de inativos e

pensionistas e cobertura de déficit previdenciario do plano financeiro), o Estado teria
atingido 15,49% da RLIT, faltando, portanto, R$ 3.364,24 milhdes.

3.3) NECESSIDADE DE GASTO ADICIONAL COM FOLHA DE PAGAMENTO

A seguir, demonstra-se quanto o Estado necessitaria elevar em Despesa com

Pessoal Ativo da educacgao (MDE e FUNDEB), considerando: 1) a impossibilidade do cémputo

da despesa com contribui¢gdo previdenciaria para cobertura de déficit do Plano Financeiro para

o atingimento do minimo constitucional de 25%; e 2) que embora a diferengca ndo precise

necessariamente ser dispendida em despesa com pessoal, € bem provavel que nao haveria

muitas alternativas frente ao montante consideravelmente alto.

Diferenca FUNDEB (3.1)

928,08

Diferenca MDE (3.2)

2.436,16
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| Diferenca Total | 3.364,24 |

4) CRITERIO ADAPTADO A LC 178/21, COM INCLUSAO DOS GASTOS COM
SERVIDORES ATIVOS DA EDUCACAO E CONSIDERANDO A EC 109/2021

Receita Corrente Liquida 45.167,6

Especificagédo Consolidado | Poder Executivo
Despesa Liquida com Pessoal 23.680,55 20.040,11
Acréscimo conforme 3.3 3.364,24 3.364,24
Acréscimo Despesa Penséao 3.419,00 3.002,03
Despesa Liq. Recalculada 30.463,80 26.406,39
% DP Recalculado 67,45% 58,46%
Limite Maximo 60,00% 49,00%
Limite Prudencial 57,00% 46,55%

Diferenga: Calculo considerando a EC 109/2021, que torna explicito o cdmputo do gasto
com pensionistas na Despesa com Pessoal.

Conclusdo: O Poder Executivo ficaria 9,46% (R$ 4.274,26 milhdes) e o Estado
Consolidado 7,45% (R$ 3.363,23 milhdes) acima do limite maximo com despesa com

Pessoal.

A contundente guinada de orientagdo que ocorreria, na hipétese aventada pela
Informagao SAIPAG n.° 17/2020, inexoravelmente atrairia a aplicagao do disposto no artigo

23 da Lei de Introducéo as Normas de Direito Brasileiro (LINDB), que assim dispde:

Art. 23. A decisdo administrativa, controladora ou judicial que estabelecer
interpretacdo ou orientacdo nova sobre norma de conteudo indeterminado,
impondo novo dever ou novo condicionamento de direito, devera prever
regime de transicdo quando indispensavel para que o novo dever ou
condicionamento de direito seja cumprido de modo proporcional, equanime e
eficiente e sem prejuizo aos interesses gerais.

O regime de transigéo a ser entdo aplicado, na hipétese aqui considerada para fins
de argumentagao, nao poderia divergir daquele fixado em 10 anos, a contar do exercicio de

2023, pelo artigo 15 da LC 178/21. Isso por se tratar de regime de transicdo previsto em lei
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complementar mais moderna do que a Lei n.° 14.113/20 e que regula especificamente as

medidas de refor¢o da responsabilidade fiscal aplicaveis aos entes federados.

3. Para concluir, € importante observar que a Lei 14.113/2020 ampliou, em seu artigo 26,
inciso Il, o rol dos profissionais da educagéo basica, para incluir junto aqueles definidos no
artigo 61 da LDB os assistentes sociais e os psicologos em efetivo exercicio nas redes

escolares de educacao basica (artigo 1° da Lei 13.935/2019).

Assim sendo, houve uma ampliagcao do elenco de despesas possiveis com recursos
do FUNDEB. Nesse sentido, Flavio de Toledo Junior e Sérgio Ciquera Rossi'' lecionam que
as despesas com MDE incluem, segundo orientagdo do Tribunal de Contas de S&o Paulo,
fundamentada em interpretacdo do Ministério da Educacao, a remuneracdo da merendeira.

Os autores afirmam que:

Dessa forma, pois, apesar de a LDB vedar a inclusdo de programas
suplementares de alimentagéo (art. 71, IV), a merendeira &, sem sombra de
duvida, profissional da educagao, vinculada funcionalmente aos 6rgéaos do
ensino e paga a conta de dotacdes legalmente atribuidas ao setor em
questao.

Aqui vale refletir, os custos salariais da merendeira, como antes se viu,
agregam-se, sim, a despesa de MDE, possibilidade que, de outro lado, ndo
beneficia outros gastos dos programas suplementares de alimentagéo, entre
0s quais a compra de géneros alimenticios, de equipamentos para a cozinha-
piloto, de combustivel para a frota que distribui a merenda (art. 71, 1V, da
LDB).

Observa-se que o TCE do Estado de Sao Paulo' orienta ainda que o restante do
percentual de 30% do FUNDEB e os gastos com MDE podem ser direcionados para um

conjunto de despesas que compreende, mas nao se limita, a:

Remuneragao e aperfeigoamento dos demais profissionais do Ensino Basico:
refere-se aos profissionais que desenvolvem atividades de natureza técnico-
administrativa ou de apoio, lotados nas escolas ou 6rgao/unidade do ensino
basico, tais como: auxiliar de servigos gerais, auxiliar de administragao,
secretario da escola, com a devida atengao a sua real lotagdo, nos termos ja
citados.

Aquisicao, manuteng¢ao, construgcdo e conservagao de instalagoes e
equipamentos necessarios ao ensino, como:

Aquisigao de imoveis ou de terrenos para construgcao de prédios destinados
a escolas;
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Ampliagdo, conclusao e construgédo de prédios, pog¢os, muros e quadras de
esportes;

Aquisicdo de mobiliario e equipamentos (carteiras e cadeiras, mesas,
armarios, retroprojetores, computadores, televisores, antenas);

Manutencdo de  equipamentos existentes (maquinas, moveis,
eletroeletronicos etc.);

Reforma total ou parcial de instalagbes fisicas (rede elétrica, hidraulica,
estrutura interna, pintura, cobertura, pisos, muros, grades).

Uso e manutengao de bens vinculados ao ensino:

Aluguel de imdveis e de equipamentos;

Manutengdo de bens e equipamentos, sejam estes reparos no seu
funcionamento ou conservacao das instalagdes fisicas das escolas;
Servigos de energia elétrica, agua e esgoto, servigos de comunicagao etc.

Levantamentos estatisticos, estudos e pesquisas visando o
aprimoramento da qualidade e a expansao do ensino:

Organizacgédo de banco de dados;

Realizagdo de estudos e pesquisas visando a elaboragdo de programas,
planos e projetos voltados ao ensino basico.

Realizagdo de atividades-meio necessarias ao funcionamento dos
sistemas de ensino:

Despesas pertinentes ao custeio de diversas atividades objetivando o
adequado funcionamento do ensino basico, tais como: servigos de vigilancia,
de limpeza e conservacgéo;

Aquisicdo de material de consumo (aquisicdo de papel, lapis, canetas,
produtos de higiene e limpeza etc.).

Amortizacao e custeio de operagoes de crédito:
Quitagao (principal e encargos) de empréstimos destinados a investimentos
em educacao (financiamento para constru¢ao de escola municipal).

Aquisicao de material didatico escolar e manutengdo de transporte
escolar:

Aquisicdo de materiais didatico-escolares diversos destinados a apoiar o
trabalho pedagdgico na escola - acervo da biblioteca (livros, dicionarios, Atlas
etc.);

Aquisicdo de veiculos escolares e locacado de veiculos para transporte de
alunos da zona rural, quando n&o relativos a recursos enviados pelo Governo
Federal no ambito de seus programas de incentivo;

Manutencgao de veiculos utilizados no transporte escolar como combustivel,
6leo lubrificante, pecas de reposicdo, bem como a remuneragdo dos
motoristas.

Esse conjunto de destinatarios e agdes devem ser, doravante, também

considerados pelo gestor publico no que diz respeito a aplicacdo das verbas do FUNDEB e
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de MDE, a fim de conferir plena efetividade as normas constitucionais e legais que disciplinam

a matéria.

Diante do exposto, alinham-se as seguintes conclusoes:

a) As disposigdes contidas nos artigos 70 e 71 da Lei 9.394/96 (LDB), na Lei
14.113/20, e as alteracbes introduzidas no texto constitucional pela EC 108/20,
maxime a vedacgao inserta no § 7° do artigo 212 da CF/88, devem ser examinados
na perspectiva dos conceitos de despesa previdenciaria e de despesa tributaria,
sendo possivel afirmar que a vedagdo para efetuar pagamento de despesa
tributaria, com recursos do FUNDEB, volta-se apenas a despesas dessa espécie

referentes a exercicios anteriores.

b) A matéria demanda sopesamento dos aspectos historicos e das peculiaridades
de cada ente federado. No Estado do Rio Grande do Sul, a contribuicao patronal
com inativos da area da educacgdo e a contribuigdo patronal extraordinaria do
Estado ao RPPS (encargo legal instituido para cobertura do déficit com pensionistas e
inativos da area da educagido derivado da auséncia de liquidacdo das contribui¢cdes
patronais de exercicios anteriores) configuram, respectivamente, contribuigdo
previdenciaria ordinaria e extraordinaria, detendo, portanto, natureza juridica de
tributo, enquadrando-se na categoria de ‘encargos sociais’. Constituem, para efeito
financeiro e orcamentario, despesa tributaria com os profissionais da area da

educacao e nao despesa previdenciaria.

c) O artigo 71 da LDB nao inclui os encargos sociais entre as despesas cujo
cOmputo em manutencdo e desenvolvimento do ensino (MDE) é vedado. Por sua
vez, a Lei n.° 14.113/20 inclui os encargos sociais no conceito de remuneragao para

fins de aplicagédo dos recursos do FUNDEB e computo em MDE.

d) O termo ‘remuneragao’, na redagao atual do inciso 1X do artigo 37 da CF/88,
atrai idéntico tratamento juridico em relagdo ao termo ‘proventos’, e significado
equivalente a ‘proventos integrais’. A atual redagao do § 2° do artigo 40 da CF/88
também igualou ‘proventos’ a ‘remuneragao’, para os servidores aposentados pelo
Sistema de Reparticdo Simples do RPPS, no periodo anterior a EC 103/20, e para

todos aqueles que vierem a se inativar com fundamento no artigo 20, § 2°, 1, da EC
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103/20. As normas constitucionais que disciplinam a ‘remuneragao’ dos servidores
publicos e os ‘proventos’ de aposentadoria dos servidores com direito a paridade e
integralidade ndo mais permitem a distingdo de significado ou diferenciacao de
tratamento juridico entre tais expressodes. Por isso, eventual limitagdo na utilizacdo
dos recursos do FUNDEB de que trata o artigo 26 da Lei 14.113/20 somente pode
ser imposta ou exigida em relagcdo a encargos sociais dos servidores da area da
educacao inativados pelo Regime de Reparticao Simples sem direito a integralidade

e a paridade de vencimentos com os servidores ativos.

e) As questbes relacionadas a metodologia de calculo das despesas em MDE nao
podem se limitar a analise das alteragbes trazidas pela EC 108/20 e pela Lei
14.113/20, cabendo inclusive observar que as modificagcbes normativas veiculadas
pela LC 173/20 e pela LC 178/21, que alteraram, dentre outros diplomas, a LC
101/00 (LRF), a LC 156/16 e a LC 159/17 (RRF) corroboram a diferenciagéo aqui
estabelecida entre despesas previdenciarias e despesas tributarias. Por isso,
eventual guinada de orientacdo, que ocorreria na hipotese aventada pela
Informacao SAIPAG n.° 17/2020, ndo pode deixar de considerar a aplicagdo do
disposto no artigo 23 da Lei de Introdugédo as Normas de Direito Brasileiro (LINDB),
que impde a adogao de regime de transi¢cao toda vez que venha a ser imposto novo
dever ou estabelecido condicionamento de direito. O regime de transi¢do, na remota
hipétese de aplicacdo do entendimento esbogado na Informagdo SAIPAG n.°
17/2020, devera adotar, no minimo, 0 mesmo prazo de 10 anos fixado no art. 15 da
LC 178/21, a contar do exercicio de 2023, face a novidade e a especialidade das

medidas de reforgo da responsabilidade fiscal ali estabelecidas pelo legislador.

f)  Os orgaos administrativos envolvidos na aplicagéo dos recursos do FUNDEB
devem atentar para as delimitagdes tragcadas na Lei 14.113/20, no que concerne a
ampliagdo do rol dos profissionais da educagao basica (art. 26, Il), cuja
remuneracao devera absorver ndo menos de 70% daqueles valores, € ao conjunto
de outras despesas, para as quais podem ser direcionados o percentual

remanescente de até 30% do FUNDEB e os gastos com MDE.

E o parecer.

Porto Alegre, 14 de junho de 2021.
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Georgine Simoes Visentini,
Procuradora do Estado,
Assessoria Juridica e Legislativa/AJL-GAB/PGE.

Processos Administrativos Eletronicos n.°s 20/0801-0002152-0, 21/1400-0000622-0 e
21/1400-0001165-7.
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Processos n° 20/0801-0002152-0,
21/1400-0000622-0 e
21/1400-0001165-7.

PARECER JURIDICO

O PROCURADOR-GERAL DO ESTADO, no uso de suas
atribuigdes, aprova 0 PARECER da CONSULTORIA-
GERAL/ASSESSORIA JURIDICA E LEGISLATIVA, de autoria da
Procuradora do Estado GEORGINE SIMOES VISENTINI, cujas
conclusdes adota para orientar a ADMINISTRACAO PUBLICA
ESTADUAL.

Restitua-se a Secretaria da Fazenda.

PROCURADORIA-GERAL DO ESTADO, em Porto Alegre.

EDUARDO CUNHA DA COSTA,
Procurador-Geral do Estado.
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