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Mario Augusto: Natureza juridica dos precatorios Fundef/Fundeb

e tada a administracdo publica brasileira € o processo de
esta evidenciada quando da atuac&o dos 6rgéos de controle.

OPINIAO

Os desafios para a gestéo financeira do gasto publico estéo

enraizados em uma matriz de planejamento gue se baseia em um diagndstico sistémico com dois
horizontes distintos, mas que se complementam: o plangjamento administrativo e o plangjamento fiscal.

O plangamento administrativo envolve ateoria dos direitos fundamentais sociais, que outorga
responsabilidade a administracéo publica de ser provedora de a¢fes institucionais que proporcionem
suporte no sentido de serem uma ferramenta apta para o desenvolvimento das pessoas.

Esses arranjos institucionais envolvem um olhar voltado para a moldura pela qual se alicerca os
direitos fundamentais prestacionais, que podem ser entendidos como uma perspectiva subjetiva do
cidaddo em postular ao Estado a prestacéo de servicos publicos, balizado pela matriz constitucional que
determina atuacdo estatal guiada pelos direitos sociais.

O plangamento fiscal, por sua vez, envolve a estratégia de canalizar o folego orcamentario da gestéo no
afa de custear agdes institucionais aptas a proverem direitos, o que obriga 0 gestor publico exercer um
juizo de ponderacdo entre o ter, na perspectiva de possibilidade orcamentaria, e o fazer, no horizonte da
prestacdo de politicas publicas.

Nesse sentido o exercicio da funcdo administrativa de ordenacdo de despesas, ndo € de hoje, vivenciaum
cenario de escolhas tragicas, que € o raio de atuacdo do gestor publico diante de um cenario de conflitos
entre aampla matriz de direitos fundamentais que deve ofertar e a disponibilizacéo financeira para
albergar aguele lencol institucional de prestagdo de servicos, consoante esclarece o STF nos termos do
RE 581352 AgR/AM, de relatoria do ministro Celso de Méello.
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A teoriadas escolhas trégicas € uma evolugdo conceitual que possui como fundamento os didlogos
tedricos entre areserva do possivel e o minimo existencial e conforme registra aquela tese do Supremo, "
nada mais exprimem sendo o estado de tensdo dial ética entre a necessidade estatal de tornar concretas
ereais as acles e prestacdes de satde em favor das pessoas, de um lado, e as dificuldades
governamentais de viabilizar a alocacao de recursos financeiros, sempre tdo dramaticamente escassos,
deoutro”.

Embora aguel e julgado tenha exemplificado o direito a salde como matriz diretiva, € preciso estender a
sua aplicabilidade paratodo o leque prestacional correlato aos direitos fundamentais prestacionais, como
€ 0 caso do direito a educacdo.

No ambito do financiamento da educac&o basica publica, o legislador atribuiu umaindexacéo
orcamentaria minima para cobertura de a¢des intrinsecas & manutencéo e desenvolvimento do ensino,
prevista no artigo 212, caput, da Constituicéo Federal: a Uni&o ndo deve aplicar menos de 18% da
arrecadacdo de impostos e os Estados, Distrito Federal e Municipios ndo menos do que 25%.

Além disso, a Emenda Constitucional n® 108/2020 trouxe a jurisdi¢cdo constitucional uma fonte
especifica para o financiamento da educacéo basica brasileira: 0 Fundo de Manutencéo e
Desenvolvimento da Educacéo Bésica (Fundeb), destinado alastrear agbes correlatas a manutencéo e
desenvolvimento do ensino da educacdo bésica e a remuneracéo condigna de seus profissionais.

A constitucionalizacéo do Fundeb é um indicativo arespeito daimportancia em relacdo a garantia
orcamentaria para custear agdes com o direito a educacdo. Em uma linha do tempo, o Fundeb inclusive €
areiteracéo e consolidacéo de outro custeio especifico: o Fundo de Manutencéo e Desenvolvimento do
Ensino Fundamental e de Valorizagdo do Magistério (Fundef).

Vale destacar que a criagéo de fundos é uma estratégia de protecéo orcamentéria que garante a execucao
do plangjamento conforme previsto e evita intempéries que possam resultar na desestruturacéo
financeira do custeio de politicas publicas.

Instrumento estratégico correlato ao Direito Financeiro, os fundos, nos termos do artigo 71 daLei n°
4.320/1964 sdo "o produto de receitas especificadas que por lei se vinculam a realizacéo de
determinados objetivos ou servicos, facultada a adocao de normas peculiares de aplicacao”.

Como se Vé, ainstituicao de fundos é uma faculdade atribuida a administracéo publica para garantir uma
destinacéo especifica de lastro financeiro que possibilite o custeio de agBes administrativas que
pavimentem a concretizacdo da oferta de direitos.

Aquelaferramenta possibilita a oferta de garantia orcamentéria para o processo de planejamento fiscal
de determinada atuagéo estatal, como sdo 0s casos dos direitos sociais, exemplo do direito a educacéo,
politica publica estruturante que envolve a atuacéo concorrente de todos os entes federados e exige
amplo esforgo a respeito da capacidade al ocativa de recursos.
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Como se vé, a estrutura do financiamento da educacéo basica brasileira outorga vinculacdo daguele
fundo as acbes de manutencéo e desenvolvimento do ensino e remuneracdo condigna de profissionais da
educacdo basica publica, o que implica em umaideia de funcdo republicana alocativa do or¢camento
publico.

No ambito do direito financeiro a fungdo republicana al ocativa pode ser entendida como uma
representacdo normativa a respeito de uma preocupagdo com lastro financeiro que possibilite a garantia
de implementacdo de politicas publicas estratégicas com énfase no desenvol vimento do pais.

Em outras palavras: ciente de gue o estabel ecimento de normas constitucionais programaticas que
caracterizam os direitos fundamentais sociais € uma obrigacdo eminentemente abstrata, que pode ser
asfixiada pelo leviata institucional em relacéo ao custeio de direitos, o proprio legislador elenca algumas
fontes especificas como vetores que pavimentam a prestacdo de politicas publicas especificas parao
desenvolvimento do pais, como € o caso da educacéo.

Dessa maneira, a previsdo de uma matriz minima de dotac&o orcamentéria com previsibilidade de
cobertura financeira objetiva proporcionar eficiéncia na conducdo daguele tipo de politica setorial.

Assim, 0 seu arranjo ingtitucional na perspectiva de destinacéo de verbas vai além do orcamento geral. A
estrutura do financiamento da educacéo basica publica € um cobertor orcamentario apto a aperfeicoar o
plangjamento daquel e tipo de politica publica por causa da previsibilidade financeira para custear
despesas.

E, portanto, uma estratégia constitucional.

O custeio do direito a educacdo envolve uma | 6gica de reforco orgcamentario que vai ao encontro daideia
de eficiéncia administrativa por intermédio da especificacdo de fontes. Essa estratégia possibilita uma
politica de governanca baseada em plangjamento continuo mensurado pelo monitoramento de receitas.

A previsibilidade de receitas decorrente da indexagdo orcamentaria minima e das verbas correlatas ao
Fundeb possibilita uma perspectiva de racionalidade do gasto, o que denota ao direito a educacdo uma
politica de governanca pautada em uma perspectiva de sustentabilidade fiscal.

A vinculacdo de receitas a educacdo € um tema controverso que ao longo do tempo vem sendo pautado
pela jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal (STF), cujo entendimento se consolida na perspectiva
deratificar aintencdo do legislador em relacéo a garantia de cobertura or¢camentéria vinculada que
possibilite o custeio daquele direito.

Inclusive recentemente o STF apreciou novamente uma polémica que vem sido esclarecida por sua
jurisprudéncia: a destinacéo de precatorios do Fundef e do Fundeb para custear alguns gastos néo
previstos naquela sistemética de fundos.
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O assunto daquel es precatdrios possui génese em uma acdo civil publica promovida pelo Ministério
Pablico Federal (MPF) no Estado de Séo Paulo " pedindo que a Unido fosse condenada a ressarcir o
Fundef no valor correspondente a toda a diferenca entre o valor minimo definido conforme o critério do
artigo 6°, 81°, da Lei do Fundef (Lei 9.424/1996) e aquele fixado em montante inferior, desde o ano de
1998, acrescido dos consectéarios legais', consoante registra o Tribunal de Contas da Uni&o (TCU) [1].

Como as verbas decorrentes do pagamento de precatérios aparentemente ndo possuem destinacdo
especifica, porquanto possuem natureza juridica extraorcamentéria, umavez que, em tese, fazem parte
do orcamento geral, a prética dos gestores publicos até entdo tem sido destinar aguela verba de maneira
discricionéria, dissonante do caréter especifico dos fundos.

Exemplo disso foi uma estratégia da gestdo municipalista em atrelar o pagamento de honoréarios
advocaticios ao éxito em ages que envolvessem as verbas correlatas ao Fundef/Fundeb como objeto,
cujafonte de pagamento era a propria verba precatorial.

Eraumaobrigacéo cujo pagamento era vinculado ao resultado; ao éxito da demanda.

O raciocinio funciona assim: Se aquel as verbas de precatorios sdo destinadas aos cofres publicos como
instrumento de recomposi¢do orcamentaria, 1ogo, estariam desindexadas das destinactes especificas
previstas pelalel que regulamentava o Fundef e regulamenta o Fundeb.

Ocorre que aguela solucéo de engenharia orcamentariafoi questionada judicialmente sob 0 argumento
de que as verbas oriundas de precatorios do Fundef deveriam ser aplicadas com as finalidades dagueles
fundos.

O assunto chegou ao STF, que fixou atese de que aqueles precatérios ndo podem ter destinacéo
diferente da natureza juridica distinta da finalidade estabelecidaem lei: "Com efeito, o plenério desta
Corte j& decidiu diversas vezes que os valores a serem per cebidos pel os muni cipios requer entes ndo
podem ter destinacao, ainda que parcial, diversa dagquelas compreendidas no ambito do Fundef, sendo
notadamente descabida sua utilizacéo para o pagamento de honorarios advocaticios com escritérios
particulares de advocacia" [2].

Recentemente ao apreciar 0 assunto, mas com outro eixo, o de subvinculagdo de verba precatorial
ao pagamento do magistério da educacdo basica publica, o STF reiterou 0 seu posicionamento em
relacéo a vinculagéo.

A tese enfrentada reside no seguinte panorama: alel do Fundef destinava vinculagéo de 60% dos seus
recursos a despesa com pessoal de profissionais do ensino e como houve direito indenizatério em
decorréncia de repasses indevidos para menor pela Unido, o pleito que se tinha era de que no pagamento
via precatério deveria ser destinada aguel a subvinculacéo.

Ora, se os professores a época do repasse a menor ndo receberam o que lhe era devido, logo, deveriam,
em tese, receber a devida compensagdo com o posterior reconhecimento judicial do pagamento indevido
mediante a condenagdo a Uni&o do pagamento de precatorios.
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Mas o Supremo entende que ndo. No julgamento da Acéo Direta de Descumprimento de Preceito
Fundamental n°® 528/DF (ADPF 528) o STF pontuou que aquelas verbas precatorias devem guardar
pertinéncia temética com a sua previsado constitucional, com exce¢do dos juros moratorios, que podem
ter destinacdo para o pagamento de honordrios advocaticios.

Sob 0 argumento de que 0s juros moratorios possuem natureza indenizatéria, o STF pontuou que como
aquele tipo de verba ndo aumenta o patrimoénio do credor e que 0s juros de mora possuem natureza
auténoma em relacéo a natureza juridica da verba em atraso, € possivel estabel ecer destinacéo dos juros
moratorios para 0 pagamento de honorarios.

Como se V§, o custeio das acdes de manutencdo e desenvolvimento do ensino, bem como da
remuneracdo condigna dos profissionais da educacéo basica por intermédio de um fundo especifico é
uma preocupacao do legislador constituinte ratificada pelo entendimento jurisprudencial do STF.

Dessaforma é possivel afirmar que o financiamento da educacéo basica € uma politica publica
especifica que objetiva garantir condi¢bes or¢camentérias para o desenvolvimento de politicas que
possibilitem condicdes de infraestrutura e pagamento de pessoal, téo estratégicas no ambito da gestéo
publica.
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