SECRETARIA DE ESTADO DE EDUCACAO

Parecer n® 02/2009 - CGRYN

Direito Tributério ¢ Financeiro. Contribuicio Social Denominada
Salério-Educagio. Aplicagdo dos Recursos em Programas
Suplementares de Alimentagéio nas Escolas. Inexisténcia de Ato
Normativo Disciplinando a Matéria. Posi¢io do Orgio de
Assessoramente Jurfdico do FNDE Contriria a Aplicagio
Pretendida. Exegese Constitucional. Autonomia dos entes
Federativos para aplicagiio de Recursos. Federalismo Fiscal.
Legalidade Tributdria. Interpretagio Constitucional do Artigo que
alribui ac FNDE o peder de Fiscalizar a Destinacfio dos Recursos
do Saldrio-Educacdo.

Trata-se de processo encaminhado pela Superintendente de Orgamento e Financas
desta Secretaria de Estado de Educag#io, ohjetivando o exame desta Assessoria Juridica
acerca da aplicagdo dos recursos do saldrio-educagio como suporte orgamentdrio e
financeiro das despesas com merenda escolat em 2009,

O presente processo foi inaugurado por mensagem eletrnica desta Assessoria,
em que se teceram considerages acerca da contribui¢iio social em questéo, assim
como sobre as restricBes existentes para utilizagio dos recursos, colacionando-se o
posicionamento do 6rgdo de assessoramento juridico do Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educagio sobre o tema, no sentido de que os recursos do saldrio-
educagio sé poderiam ser aplicados nos programas definidos como Manutencdo e
Desenvolvimento do Ensino.

A fls. 17/18 consta mensagem eletrdnica do Tlmo, Subsecreidrio de Orgamento da
Secretaria de Estado de Planejamento e Gestdo, no sentido de que inexistiria 6bice legal
3 utilizagfo dos recursos oriundos do Saldrio-Educagio no financiamento da ag8io “2421
— Nutrigio Escolar”, constante do orgamento SEEDUC para 2009, ressaltando-se que
inexistira recurso outro para atendimento do programa de alimentagéo escolar.

No mesmo sentido, a Subsecretaria de Politica Fiscal da Secretaria de Estado de
Fazenda noticiou a fls. 19/24, rememorando que os programas custados pelas receitas
oriundas do saldrio-educagfo nio poderiam ser utilizadas para composicio do indice
constitucional da educacdio, exarou que seria vidvel utilizar dita contribuigfio social para
financiamento das acdes de alimentagfo escolar, uma vez que a tnica restrigio legal
seria para emprego em pagamento de despesas de pessoal.

Em nota técnica a f1s. 26/28, a Subsecretaria de Orgamento da SEPLAG ratificou o
contetido da mensagem eletrénica de fls. 17/18, no sentido de que nio hd dbices a
aplicagiio da quota estadual do saldrio-educagfio para pagamento de despesas com
merenda escolar, ressaltando-se a impossibilidade de destinagfie de recursos doTesouro
Estadual para o respectivo financiamento.

O Tlustre Assessor Juridico da SEPLAG e Procurador do Estado Dr. Maurfcio Carlos
Ribeiro manifestou-se a fls. 30/32, cozroborando o posicionamento da Subsecretaria de
Orgamento, opinando pela auséncia de obstdculos para utilizacdo de recursos oriundos
da cota-parte estadual da contribuigfio social denominada saldrio-educagdo para o fim
daagfo orgamentdria “nutri¢io escolar”.
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Qilustre Procurador enfatizou, ainda, que a existéncia de parecer juridico do FNDE
nfo vincula a atuagio da autarquia, j4 que destituide de forga vinculativa, o que reforga
o posicionamento de que seria possivel empregar os recursos em questiio nos programas
de alimentacfo cscolar,

Afls. 33 o Exmo. 8r. Secretdrio de Estado de Planejamento e Gestiio consolidou o
entendimento sobre a viabilidade de aplicar os recursos oriundos do saldrio-educagio
pata o financiamento da acfio “2421 — Nutrigfdo Escolar”, constante do orgamento da
Secretaria de Estado de Educagfo para o exercicio de 2009.

Sedimentado o posicionamento no Ambito da Secretaria de Estado de Planejamento
e Gestio, inexistindo receita diversa para atendimento dos programas de alimentagio
escolar, a Superintendente de Or¢amento ¢ Finangas noticion que deu inicio aos
procedimentos relativos ao repasse de verbas de merenda escolar 4s escolas da Rede
Estadual, com base no orgamento aprovado para a SEEDUC no exercicio de 2009, que
%ﬁr;rcllica a utilizagio dos recursos da cota-parte estadual do saldrio-educacfio para este

Assim sendo, o presente administrativo foi encaminhado a esta Assessoria Jutidica,
com o escopo de que se defina, em definitivo, o posicionamento da Administracio
Estadual em relagao a aplicagio dos recursos em tela.

E o breve relatério.

O ponto nodal da presente consulta cinge-se ao exame da legislagio relativa &
contribuigio social denominada saldric-educagdio, de modo a avaliar a viabilidade de
sua aplica¢do em programas suplementares de educagfo.

Tendo em vista a peculiaridade da consulta e, mais ainda, a existéncia de diversos
diplomas regendo a matéria, permitir-se-4 subdividir a presente fundamentagio em
topicos, a fim de explanar com melhor clareza os contornos da situagio posta em exame.

Das Contribuiches Sociais e da Legislacfio de Regéncia da Centribui¢éio Social
Denominada Salario-Educaciio

_ As ContribuigBes Sociais foram definidas pela Constitni¢fio da Repiiblica em seu
artigo 149, nos seguintes termos:

Art. 149, Compete 4 Unido instituir contribui¢des sociais, de
intervengdo no dominio econdmico e de interesse das categorias
profissionais ou econdmicas, come instrumento de sua atuacfo
nas respectivas dreas (...)

Desse modo, diante da vigente Constituigdo, pode-se conceituar a Contribuigio
Social como espécie de tributo com finalidade constitucionalmente definida.

Nesse aspecto, de forma diversa das demais espécies tributérias, a fungfo das
ContribuigBes Sociais néo é a de suprir o Tesouro de recursos financeiros, mas assegurar
recursos para satisfagiio de metas para-fiscais e extra-fiscais.

A fungo para-fiscal das contribuigdes de interesse social, como a denominada
saldrio-educacfio, se caracteriza por funcionar como fonte de recursos financeiros as
entidades do Poder Piblico em atribuicbes especificas, desvinculadas do Tesouro.

A Constituicdo, assim, assegura A determinada atividade uma fonte de custeio
especifica, que permilird o cumprimento das obrigag@es do Estado, sobretudo os de
indole positiva, como a educagio e a seguridade social.

No caso, a contribuiggo social do saldrio-educagio foi eriada pela Lei n° 4.440, de
27 de outubro de 1964, passando a ter sede constitucional a partir da Emenda
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Constitucional n° 01, de 17 de outubro de 1969, tendo por escopo 0 financiamenio do
entio denominado ensino primétio.

Como reflexo do ordenamento constitucional entdo inaugurado, foi editado o
Decreto-Lei n° 1.422, de 23 de outubro de 1975, que expressamente revogou a Lein®
4.440/64 e deu novos contornos ao saldrio-educago, instituindo-se a cota federal (1/3)
e a cota estadual (2/3) de distribui¢do da arrecadagio do saldrio-educagio, como fonte
de custeio do ensino piiblico,

Com a promulgagio da Constituigho da Repiblica de 1988, o saldrio-educagio
passou a ser disciplinado pelo artigo 212, § 5°, que em sua redagio original trazia o
seguinte comando:

Art.212(.)

§ 5° - O ensino fundamental ptiblico terd como fonte adicional de
financiamento a contribuigdo social do saldrio-educacio,
recolhida, na forma da lei, pelas emptesas, que dela podergo deduzir
a aplicagdo realizada no ensino fundamental de seus empregados
e dependenics.

Estabelecida na Constituigio esta fonte adicional do ensino fundamenial piblico,
redigiu-se, em conseqiiéncia, a Lei n° 9.424, de 24 de dezembro de 1996, cujo artigo 15
alterou as disposigdes referentes  forma de cobranga, mas manteve inalterada a diviséo
do produto de arrecadag@io antes firmado pelo produto normativo pré-constitucional,
bem como a vinculagio de sua destinagdo.

De toda sorte, na medida em que alei n°9.424/96 nfio esgotou em si aregulamentacfio
necesséria i exaglo da contribuicio social, editou-se a Medida Proviséria n°1.565,de
09 de janeiro de 1997, postetiormente convertida na Lei n® 9.766, de 18 de dezembro de
1988, que sedimentou os contornos finais do tributo.

Em acréscimo, em 29 de dezembro de 2003, a Lei n° 10.832 alterou o § 1°e incisoTI,
do artigo 15, da Lei n° 9.424/1996, e do artigo 2° da Lei n° 9.766/1998, os quais passaram
a ter as seguintes e ainda vigentes redagGes: :

Art. 15. O Saldrio-Educagio, previsto no art. 212, § 5°, da
Constituigio Federal e devido pelas empresas, nd forma em que
vier a ser disposto em regulamento, € calculade com base na
aliquota de 2,5% (dois e meio por cento) sobre o total de
remuneragdes pagas ou creditadas, a qualquer titulo, aos
segurados empregados, assito definidos no art. 12, inciso I, da Lei
n°8.212, de 24 de julho de 1991,

§ 1o O montante da arrecadagio do Saldrio-Educacfio, apés a
dedugio de 1% (um por cento) em favor do Instituto Nacional do
Seguro Social - INSS, calculado sobre o valor por ele arrecadado,
sera distribufdo pelo Fundo Nacional de Desenvolvimento da
Educagiio - FNDE, observada, em 90% (noventa por cento) de seu
yalor, a atrecadagio realizada em cada Estado e no Distrito Fed-
eral, em quotas, da seguinte forma

I - Quota Federal, correspondente a um tergo do montante de

recursos, que serd destinada ao FNDE e aplicada no financiamento

de programas e projetos voltados para a universalizagfio do ensino
fundamental, de forma a propiciar a redugdo dos desniveis sdcio-
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educaciopais existentes entre Municipios, Estados, Distrito Fed-
eral e regides brasileiras;

11 - Quota Estadual e Municipal, correspondente a 2/3 (dois tergos)
do montante de recursos, que serd creditada mensal e
automaticamente em favor das Secretarias de Educacfio dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios para financiamento
de programas, projetos e agtes do ensino fundamental.

Art. 2° A Quota Estadual ¢ Municipal do Saldrio-Educacio, de que
trata 0 § lo e seu inciso 1T do art, 15 da Lei no 9.424, de 24 de
dezembro de 1996, serd integralmente redistribuida entre o Estado
e seus Municipios de forma proporcional ao mimero de alunos
matriculados no ensino fundamental nas respectivas redes de
ensine, conforme apurado pelo censo educacional realizado pelo
Ministério da Educagfo.

J_Xssm} sendo, a contribuicfio social do saldrio-educagdo firmou-se como fonte de
receita existente para financiamento dos programas, agdes e projetos do ensino fun-
damental piblico, o que ainda foi ampliado com a edi¢do da Bmenda Constitucional n°
53/2006, que alterou a redacfio do §5°, do artige 212, da CRFB, passando a contribuigdo
social em tela, até entiio fonte adicional de custeio exclusivo da educacdo fundamental
a rqspaldar as agdes de toda a educagdo bdsica, consoante se infere do dispositivc;;
abaixo transcrito:

Ait. 212 (..)

§ 5% A educachio bésica piiblica terd como fonte adicional de
financiamento a contribuigfio social do saldrio-educagéo, recolhida
pelas empresas na forma dalei.

De todo o que se expds, jd se pode sintetizar que o saldrio-educagdo é uma
cqntflbulgao social concedida como fonte adicional de financiamento ao ensino bésico
ptiblico, que, nos casos dos Estados Federados, € creditada mensal e automaticamente
em favor das §ecretm1as de Exducagfo e tem por escopo “o financiamento de programas,
}ﬁ;@]étos e agdes voltadas para a educagéio bdsica” (Decreto n° 6.003/06, artigo 9, incise

Postas tais consideraciies esclarecido que o saldrio-educagiio é contribuigio com
deshnagag Vlnf:qlada ao financiamento de programas, projetos e agfes voltadas para
a educagdo bdsica, cabe definir o alcance dessa expressio legal, pois é justamente o
ponto conflituoso da presente consulta.

Da Se(_ie Constitucional da Aplicagie Obrigatéria de Recursos na Manutengéio e
Desenvelvimento do Ensino—Artige 212, da Constituicfio da Repiiblica

Em seu titulo VIII, a Constitui¢io da Republica disciplinou a ordem social
reservando, em seu capftulo III, se¢iio I, 10 {dez) artigos para regulamentar o direito
social 4 educagio.

Nesse passo, o artigo 208, da CRFB, pontuou os deveres do Estado com a educacio,
revelando os programas e atuagbes que lhe poderiam ser exigidas, prevendo, em seu
artigo 212, de modo a evitar a auséncia de investimentos que pudessem pre’servar 0
comando constitucional, a aplicagio compulséria pelos Estados de 25% (vinte e cinco
por cento), ho minimo, da teceita resultante de impostos, compreendida a proveniente
de transferéncias, na Manutencéo e Desenvolvimento do Ensino.
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Confira-se, por oportuno, a redagio do caput do artigo 212, da Constituigio:

Art. 212 A Unidio aplicard, anualmente, nunca menos de d_ezoito, e
o8 Bstado, o Distrito Federal e os Municipios vinte e cinco por
cento, no minimo, da receita resultante de impostos, compreendida
a proveniente de transferéncias, na manutengdo e
desenvolvimente do ensino.

Coube, assim, ao legislador federal, com esteio na competéncia privativa atribuida
pelo artigo 22, inciso XXIV, da Carta, definir aquilo que seria consu_!eNrado como
manutengdo e desenvolvimento do ensino, o que se firmou por meio daedicfio daLei n
9,394, de 20 de dezembro de 1996, que estabelece as diretrizes e bases da educacdo
nacional. ) )

O artigo 70, da Lei n° 9.394/96, fixou, entéo, as agGes governamentals na educagio
que poderiam ser consideradas como manutengio e desenvolvimento dg ensino, t_cndo
se delineado, no artigo 71, com o mote de espancar qualquer interpretagao contriria, 08
programas que nfo ostentariam o status em questéo:

Art. 70. Considerar-se-fio como de manutengdo e desenvolvimento
do ensino as despesas realizadas com vistas & consecugio dos
objetivos basicos das instituigies educacionais de todos os niveis,
compreendendo as que se destinam a: .
I - remuneragfio e aperfeigoamento do pessoal docente e demais
profissionais da educagio; : -

IT - aquisi¢do, manutengdo, construgdo ¢ conservagao de
instalaces e equipamentos necessrics ao ensino; .

I - uso e manutengio de bens e servigos vinculadoes ao ensino;
IV - levantamentos estatisticos, estudos e pesquisas visando
precipuamente ao aprimoramento da qualidade ¢ 4 expansdo do
ensino; .

V - realizaciio de atividades-meio necessdrias ao funcionamento
dos sistemas de ensino;

VI - concessio de bolsas de estudo a alunos de escolas piblicas
e privadas; _ )

VII - amortizagio e custeio de operagdes de crédito destinadas a
atender ao disposto nos incises deste artigo;

VIII - aquisigdo de material didético-escolar e manutengio de
programas de transporte escolar.

Art. 71. Nio constituirfo despesas de manutengdoc ¢
desenvolvimento do ensino aquelas realizadas com:

I - pesquisa, quando nio vinculada &s instituigﬁes de ensjno, ou,
quando efetivada fora dos sistemas de ensino, que nao vise,
precipuamente, ao aprimoramento de sua qualidade ou 4 sua
expansio; .

Il - subvencio a instituigBes piiblicas ou privadas de cardter
assistencial, despottivo ou cultural; ) -
I1I - formagdo de quadros especiais para a administragio publica,
sejam militares ou civis, inclusive diplométicos; . _

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

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

VI - pessoal docente e demais trabalhadores da educagfo, quando
em desvio de fungio ou em atividade alheia & manutencio e
desenvolvimento do ensino.

Dessa forma, € indene de diividas que somente as despesas em programas definidos
pelo artigo 70, da Lei n® 9.394/96, podern ser computadas para fins de cumprimento do
comando constitucicnal inserto no artigo 212, caput, da CRFB, que estabelece o indice
constitucional para destinacfio de receita proveniente de impostos 4 Educacio.

Grife-se, por oportuno, que a satisfacdo do indice constitucional citado deve
considerar, exclusivamente, as receitas provenientes de impostes, ¢ que, por Gbvio,
afasta as receitas destinadas & educagfo, oriundas, por exemplo, de contribuicGes sociais,
ainda que para custeio de programas definidos como manutengio e desenvolvimento
do ensino.

Visto isso, trazendo a explanagfo ao caso especifico da contribuigfio social
denominada saldrio-educacgio, j4 é possivel estabelecer que, qualquer que seja a
destinagiico dos recursos, ndo serd possivel utiliza-los para composicfio do indice
constitucional da educagfio, por ndo se tratar de receita oriunda de impostos.

Dos Programas Suplementares de Alimentacio Escolar

No presente t6pico, & essencial esclarecer o significado de programas de alimentagéio
suplementar nas escolas, uma vez que & esse o escopo da aplicagdo que se pretende
com 0s recursos do saldrio-educagiio.

O artigo 208, inciso VII, da Constituicdo da Repiiblica, que versa sobre os deveres
do Estado com a educagdo, disciplinou a obrigatoricdade de se garantirem programas
suplementares de educagiio ac educando do ensino fundamental.

Nesse passo, por forga da dicgfo constitucional citada, exarando a atuacfo
suplementar do Estado na alimentagfo, combinada com a norma extrafda do artigo 227,
da Carta, que define o direito a alimentagiio como dever da familia, ndio hd come afastar
que toda e qualquer despesa com programas alimentares na escola constituirdo
programas suplementares de alimentacdo, pois o constituinte entendeu por firmar
como subsididria a atvagdo do Estado no dever alimentar cometido & familia.

Por essa razdo, na medida em que o artigo 71, da Lel n® 9.394/96, afasta os
programas suplementares de alimentacdo do conceito de Manutengdo e
Desenvolvimento do Ensino, estd vedada a utilizagéo dos recursos empregados para
esse fim para atingir a meta do indice constitucional definido pelo artigo 212, da CRFB,
¢ que, de toda forma, nfio seria possivel empreender com os recursos oriundos da cota-
parte estadual do saldrio-educagio, jd que o indice de aplicagio compulséria é composto
apenas por receitas de impostos.

Dito isso, hd, entio, que se examinarem os diplomas que regem a aplicagiio dos
recursos da contribuigfio social do saldrio-educagio, de modo a avaliar se os programas,
agdes e projetos da educacdo bdsica piblica devem corresponder aos programas
definidos pelo legislador federal como manutencdo e desenvolvimento do ensino, tal
como sustenta o drgio de assessoramento jurfdico 'do Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educacio,
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Do Posicionamento do Orgio de Assessoramento Juridico do Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educaciio—Fnde —da Auséncia de Suporte Legal e Constitucional
para a Interpretagfio Adotada pela Autarquia Federal ‘

Conforme relatado, o 6rgéio de assessoramento juridico do FNDE adotou o
posicionamento de que programa, projeto ou aciio de ensino deve corresponder ao que
estabelece o artigo 70, da Lei n° 9.394/1996 (Lei de Diretrizes e Bases da Educagio), ndo
sendo possivel utilizar os recursos oriundos da contribuiciio social do saldrio-
educag@o nas agbes que ndo sdo consideradas como manutencdo e desenvolvimento
de ensino (artigo 71, daL.DBE).

Isso porque, de acordo com a autarquia federal, o produio da arrecadacfo da
contribuigio social estaria direcionado a0 que determina o artigo 212, da CRFB, tendo
en conta que o saldrio-educagdo foi disciplinado pelo pardigrafo 5°, deste dispositivo, e,
consoante as normas de hermenéutica, nio haveria como empregar interpretagio ao
paragrafo dissociada do caput.

Assim sendo, haveria obstdculo para utilizagio dos recursos do saldtio-educagiio
em programas de alimentagio suplementar, porque, pela redaggio do artigo 71, daLDBE,
ndo constitui despesa de manutengio e desenvolvimento do ensino.

E relevante destacar que o anseio em decifrar o posicionamento da autarquia em
questio é de fundamental relevincia para o caso, jd que o artigo 7°, da Lei n® 9.766/1998,
definin que a fiscaliza¢io da aplicaciio dos recursos provenientes do saldrio-educagio

caberia ao FNDE:

Ast. 70 O Ministério da Educagiio e do Desporto fiscalizard, por
intermédio do FNDE, a aplicaciio dos recursos provenientes do
Saldrio-Educagfio, na forma do regulamento € das instruges que
para este fim forem baixadas por aquela Autarquia, vedada sua
destinagiio ao pagamento de pessoal,

Todavia, com 0 méximo respeito ao posicionamento do érgdo de assessoramento
jurfdico do FNDE, niio hd como corroborar com a interpretagiio Jangada.

Repare-se que os artigos 70 e 71, do titule VIL denominado dos Recursos
Financeiros, da Lei n° 9.394/96, apenas disciplinam aquilo que pode set considerado
como manutengiio e desenvolvimento do ensino para fins de cumprimento dos
percentuais estabelecidos pelo artigo 212, caput, da CRFB, tendo em conta que dita
expresséio foi consagrada pelo constituinte, com o fim dnice de definir aquilo que
comporia os investimentos obrigatérios na educagho.

A utilizagfio do conceito de “manutengdo e desenvolvimento do ensino” pela Catta
da Repiiblica, em todas as suas passagens, deixa claro que o constituinte pretendeu
adotar esta expressdo tfo somente quando quis exigir que se desse cumprimento &
satisfagdo do indice mfnimo de investimento com receitas de impostos em educagio.

Repare-se, de forma sistematizada, para melhor compreensio do que se exarou, que
o conceito de manutengio e desenvolvimento do ensino revela-se sempre vinculado ao
aspecto orcamentério da atuagfio dos entes federados, ngo funcionando como paradigma
para definigio das politicas educacionais, que, embora devam atender o {ndice de
investimento citado, ndo estd jungido a este conceito, ji que a propria Constituigfo
expressa, no seu artigo 208, que o dever com a educaciio é muito mais abrangente do
que aguilo definido por manutengio e desenvolvimento do ensino.

Confiram-se, nesse aspecto, as passagens constitucionais que empregam a
expressio em vogi:
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» Art. 34. A Unifio nfio intervird nos Estados nem no Distrito Fed-
eral, exceto para: {...) VIL - assegurar a observincia dos seguintes
principios constitucionais; (...) e) aplicagfio do minimo exigido da
receita resnltante de impostos estaduais, compreendida a
proveniente de transferéncias, na manutencdo e desenvolvimento
do ensino e nas agdes ¢ servigos ptblicos de saide.

o Art. 167, 880 vedados: (...) 1V - a vinculagfio de receita de impostos
a drgdo, fundo ou despesa, ressalvadas a repartigfio do produto
da afrecadagio dos impostos a que se referem os arts. 158 ¢ 159, a
destinagfo de recursos para as acdes e servicos ptiblicos de sadde,
para manutencdo e desenvolvimento do ensino ¢ para realizagio
de ativ_idades da administragdo tributdria, como determinado,
respectivamente, pelos arts, 198, § 2°,212 e 37, XXII, ¢ a prestacio
de garantias as operagOes de crédite por antecipagdo de receita,
previstas no art, 165, § 8°, bem como o disposto no § 4° deste
artigo;

o Art. 60. At€ o 14° (décimo quarto) ano a partir da promulgagiio
desta Emenda Constitucional, os Estados, o Distrito Federal ¢ os
Municipios destinarfio parte dos recursos a que se refere o caput
do art. 212 da Constituigio Federal & maruiencdo e
desenvolvimento da educacdo bdsica e A remuneraciio condigna
dos trabalhadores da educagio, respeitadas as seguintes
disposigdes: (...) VIII - a vinculagfo de recursos A manutengdo e
desenvolvimento do ensino estabelecida no art. 212 da
Constituigdo Federal suportard, no maximo, 30% (trinta por cento)
da complementagio da Unio, considerando-se para cs fins deste
inciso os valores previstos no inciso VII do caput deste artigo;

Isto significa dizer, portanto, que aquilo que a Lei de Diretrizes e Bases da Educagfio
Nacional nfic arrolou de forma taxativa no artigo 70 como despesa com a manutengfio e
desenvolvimento do ensino, embora niio possa ser computado para satisfagio da
obrigacfio orcamentdria dos entes federados, poder4 ser legitimamente custeado com
as verbas provenientes de todas as fontes adicionais, tal como o saldrio-educago,
dgsdfa que, neste caso, sejam despesas passiveis de enquadtamento como programas
pablicos, projetos e agdes publicas dirigidas 4 educagio bésica.

_Repare-se que se o constituinte ¢ o legislador federal desejassem restringir a
aplicagio da receita do saldrio-educaciio aquilo definido como manutengéo e
desenyolvimento do ensino, tal como realizou com os recursos do FUNDEB, por meio
do artigo 21, da Lei n° 11.494/2007, néio se teria disciplinado que a contribuigfio social
seria destinada aos programas, projetos e ages da educaciio basica pdblica, mas
expressamente 4 manutencgiio ¢ desenvolvimento do ensino.

Note-se que em dezembro de 2006 o legistador federal buscou restringir a aplicagfio
dos recursos do saldrio-educagio em programas de alimentag8o escolar, por meio do
artigo 43, da Medida Provis6ria n® 339, in verbis:

Art. 43. Osarts. 7°, 8°¢ 9° da Lei n® 9.766, de 18 de dezembro de
1998, passam a vigorar com a seguinte redagfio:

Art, 7° Compete ao FNDE, aos érglios de controle interno do
Poder Executivo e ao Tribunal de Contas da Uni#o, nos limite de
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suas atribuicBes, a fiscalizacdo da aplicagio da quota federal da
contribuigiio social do saldric-educacao.

Art. 8 Para os fins do disposto no § 5° do art. 212 da Constituicéo,
desta Lei, da Lei n° 9.424, de 24 de dezembro de 1996, e das demais
disposi¢Bes aplicdveis, os recursos do saldrio-educagiio serio
destinados & educagio bésica piblica, incluindo educagio espe-
cial e a educagio de jovens e adultos na modalidade presencial
com avaliagiio no processo, desde que vinculadas 3 rede piiblica
de ensing.

Art. 9° 1@ vedada a wilizagiio dos recursos do saldrio-educagiio
para o pagamento de pessoal ¢ alimentacéo escolar, ou qualquer
outra forma de assisténcia social, ressalvadas as despesas desta
natureza no Ambito de programas de educagfo de jovens e adultos
na modalidade presencial com avaliagio no processo institiidos
pelo Governo Federdl,

Entretanto, as alteracdes em espeque ndo constaram da Lei n® 11.494/2007,
originada da conversdo da medida provisdria n° 339/06, o que manteve a redagdo du
Lei n° 9.766/98 em sua redagdo origindria, sem nenhum 6bice expresso & aplicagdo
das receitas do saldrio-educacdo em programas de alimentagdo escolar.

Assim sendo, como fonte adicional que é, e inexistindo vedagdo legal expressa, a
contribuicio social pode ignalmente financiar tudo quanto estd previsto no artigo 70 da
Lei de Diretrizes ¢ Bases, cujo objetivo vem a ser a manutengdo ¢ o desenvolvimento do

ensino, mas também custear as despesas previstas no artigo 71, tendo em vista que a.

Constituigiio da Reptblica e a Lei n* 9.424/96 optaram por autorizar aplicacdo mais
ampla do que a manutengdo e desenvolvimento do ensino. '

Alids, nio é demais repisar que os programas suplementares de educagfio foram
definidos como deveres do Estado com a educagio, nos termos do artigo 208, VII, da
CRFE, sendo, de fato, conirdtia & Constituigio a interpretacfio sustentada pelo 6rgéo
de assessoramento jurfdico do FNDE de que néo possa ser considerada como programa,
projeto e agdo da educaglio bésica publica.

Ressalve-se que, em verdade ¢ de acordo com a legislagio vigente, s6 obstou-se &
aplicabilidade dos recursos do saldrio-educagiio para o pagamento de pessoal (Lein®
9.766/98, artigo 7°).

Em outras palaveas, ndo hd diploma legal que restrinja ou vede que o valor principal
da quota do saldrio-educagio seja destinado a programas suplementares de alimentagdo
escolar, nio sendo legitimo adotar-se interpretagéo restritiva em hipStese nio prevista
pelo legislador.

Em verdade, tal conclusio, em nada, estaria dissociada do caput do artigo 212, da
CRFB, tendo em conta que o § 5°, do mesmo dispositivo, ndo restringe a aplicagéo da
contribuigo social do saldrio educagio as despesas com manutengéo e desenvolvimento
do ensino, mas a define, de forma genérica, como fonte adicional de financiamento da
educacio basica.

Muito a0 contririo, o préprio § 4° do mesmo artigo 212, da CRFB, é expresso ao
definir que os programas suplementares de alimentagfio e assisténcia i saide serdo
financiados com recursos provenientes de contribuigdes sociais.

Confira-se, por oportuno, a redago dos §§4° e 5°, do artigo 212 citado:

Art, 212, A Unifio aplicard, anualmente, nunca menos de dezoito, ¢

os Fstados, o Distrito Federal e os Municipios vinte & cinco pot
cento, no minimo, da receita resultante de impostos, compreendida
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a proveniente de transferéncias, na manutencdo e
Elesenvolvimento do ensino.

)

§ 4": Os programas suplementares de alimentacdo e assisténcia
a saiide previst()s na art. 208, VII, serdo financiados com recursos
provenientes de contribuigdes sociais e outros recursos
OFCamenidrios.

§ 5° A educagdo bdsica piblica ferd como fonte adicional de
financiamento a contribuigdo social do saldrie-educagio,
recolhida pelas empresas na forma da lei. (Redachio dada pela
Emenda Constitucional n° 53, de 2006)

. Ora,~con}q vedar, entfo, que a contribuicio social criada justamente para sustentar
a educag#o basica piiblica tenha sua aplicagdo restrita ao que se definin como manutencio
& desenvolvimento do ensino, se o prépric artigo 212, da CRFB, previu, em seu §4°, que
0s programas suplementares de alimentaggio seriam financiados com recursos oriundos
de contrll{ulgﬁes sociais? Mais ainda, como sustentar que se deve guardar
correspondéncia com a aplicagiio dos recursos da contribuigiio social com o que disciplina
o caput do artigo 212, da CRFB, se apenas as receitas oriundas de impostos sfo
computadas para satisfaciio do indice constitucional da educacfo?

De fato, adotar a posi¢io do érgio de assessoramento juridico do FNDE de que
todos es pardgrafos do artigo 212, da CRFB, devem guardar correspondéncia com o
caput, firmando que devem versar sobre Manutengdo e Desenvolvimento do Ensino, j4
significaria que o constituinte equivocou-se ao prever uma contribuigio social como
fonte adicional da educagdo basica, pois apenas as receitas de impostos séo computadas
para satisfagiio do indice constituctonal da educacfo.

Desse modo, € perfeitamente razodvel defender que a aplicabilidade da aludida
contribuigfio social serd balizada pela finalidade da despesa, a qual deverd se ater, por
meio de programas, projetos e agdes, & concretizagio dos comandos constitucionais
u:.‘ercntes a educagio bésica, o que pode abranger as previsdes do artigo 70 e 71, da Lei
n°9,394/96, ressalvada a vedagfio expressa pelo artigo 7°, daLei n® 9.766/98, com despesas
com pagamento de pessoal.

Ao que parece, pretende-se adotar aos recursos oriundos da contribuigfo social
denominada saldrio-educagdo interpretagdo idéntica aquela atribuida aos recursos
oriundos do FUNDEB, estes sim destinados apenas ao custeio daquilo definido por
manutenciio e desenvolvimento do ensino.

. Note-se que no caso do FUNDEB o constituinte foi expresso ao designar que néio
seria admitida aplicagio outra que néo os programas definidos por manutengdio ¢
desenvolvimento do ensino, consoante se infere da disciplina do artigo 60, incisos I ¢
11, do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias: 1

Axt, 60, Até o 14° (décimo quarto) ano a partir da promulgacio
desta_ Emenda Constitucional, os Estados, o Distrito Federal e 0s
Municipios destinarfio parte dos recursos a que se refere o caput
do art. 212 da Constituicdio Federal & manutengio ¢
desenvolvimento da educago bdsica e 4 remuneragio condigna
dos trabalhadores da educagdo, respeitadas as seguintes
disposicOes:

I - a distribuigdo dos recursos ¢ de responsabilidades entre o
Distrito Federal, os Estados e scus Municipios ¢ assegurada
mediante a criagiio, no Ambito de cada Estado e do Distrito Fed-

R. Dir. Proc. Geral, Rio de Janeiro, (65), 2010 423



eral, de um Fundo de Manutengiio e Desenvolvimento da
Educagio Bdsica e de Valorizago dos Profissionais da Educagéio
- FUNDEB, de natureza contabil; .

11 - os Fundos referidos no inciso I do caput deste artigo serdo
constituidos por 20% (vinte por cento) dos recursos a que se
referem os incisos I, I e T do art. 155; o inciso ITdo caput do art.
157; os incisos I, I e IV do caput do art, 158; e as alineas ae b do
inciso I e o inciso I do caput do art, 159, todos da Conslituicio
Federal, e distribuidos entre cada Estado e seus Municipios,
proporcionalmente ao mimero de alunos das diversas etapas e
modalidades da educagio bédsica presencial, maLr1culaglo§ nas
respectivas redes, nos respectives ambitos de atuagdo prioritaria
cstabelecidos nos §§ 2° e 3° do art. 211 da Constituigio Federal,

Nessa hipdtese, como jd citado, o legislador federal também restrin giu a aplicagfo
dos recursos do FUNDEB, conforme dispde o artigo 21, dalein”® 1 1.494/2007, in verbis:

Art. 21. Os recursos dos Fundos, inclusive aqueles oriundos de
complementagéo da Unifio, serdo utilizados p)el.os Estados, pelo
Distrito Federal e pelos Municipios, no exercicio financeiro em
que lhes forem creditades, em agGes consideradas como de
manutengo e desenvolvimento do ensino paraa educagfio basica
publica, conforme disposto no art. 70 da Lei n°® 9.394, de 20 de
dezembro de 1996,

Por essa razdio, apenas se petrifica o posicionamento defendido neste pareces, pois
quando o constituinte quis restringir a aplicagio de receitas orgarnentdrias a manutengio
¢ desenvolvimento do ensino, o fez de forma expressa. ] )

Aligs, defender que os recursos do saldrio-educa¢do seriam destquos para
finalidade idéntica aos orivndos do FUNDEB seria absolutamente destituido de
razoabilidade, pois acabaria por se consignar duas fonies de receila para Mmesmo escopo,
deixando-se desguarnecida todas as demais obrigagdes ¢ deyercs dos entes_federados
com a educagio que ndo foram definidos como manutengio © desgnvo]v1mento do
ensino, mas foram ignalmente definidas como deveres com a educagfio.

Por todos os fundamentos que s¢ expds, parece ndo haver base para obstar a
aplicagdo das fontes orcamentdrias oriundas da conttibuicio SOCiE’lvl do saldrio-educagio
para financiamento dos programas suplementares de alimentagfo escolar, desde que
nfo envolva o pagamento de pessoal.

Da Natureza da Manifestaciio do Orgiio de Assessoramento Juridico do Fnde -
Inexisténcia de Vincula¢io

Entrementes, nfio hd diividas de que, tal como ressaltou o i. Procurador do Estado
e Assessor-chefe da Assessoria Juridica da SEPLAG, Dr. Mauricio Carlos I’{l.be1ro, o fato
de existir posicionamento do 6rgdo juridico do FNDE em sentido contrério ao que se
defende neste parecer, nfio vincularia a atuagfio da autarquia, _ten,d(_) em vista a natureza
opinativa das manifestactes dos 61gos de assessoramento ]u1'1d1~co. o _

O parecer, segundo Hely Lopes Meirelles, para vincular a atuagao da Administragio,
ou aos particulares relativamente a sua moftivagao ou conclusédo, hd de ser aprovado
por ato subseqiiente.
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Nessa hipdtese, & o ato de aprovaciio, como resultado de acolhimento da autoridade
competente, que caracteriza o ato administrativo, na sua feicio normativa, negocial, ou
punitiva. A manifestacfio de 6rgdo de assessoramento jurfdico néo traz qualquer forga
dispositiva, pois consiste, apenas, em campo de exposicio de argumentagio, visando
a fixar os contornos basilares de um direito.

Assim sendo, como vefculo expositivo “quer significar fudo que expde, narra ou
relata, sem que contenha gualquer forca dispositiva ou determinativa”™, mas néo
conduz a posicionamento consolidado pela Administragfio.

Néo cuida, pois, de uma declaragio de vontade da Administragiio, porque encerra
apenas um enunciado fruto do pensamento ou do juizo de conhecimento concebido em
razdo do entendimento do parecerista.

Nesse diapasdo, na medida em que ndo ha qualquer ato formal do FNDE que
consolide ¢ posicionamento sustentado pelo seu érgio de assessoramento juridico,
ndo hd como reconhecer a existéncia de restricio oponivel aos entes federados, nos
termos do que define o artigo 7°, da Lei n® 9.766/98, que firma ser da antarquia federal a
atribuicfio para fiscalizar a aplicacio dos recursos oriundos do saldrio-educagéo.

De todo modo, ainda que o FNDE tivesse entendimento consolidado no sentido de
restringir a vtilizaghio da receita do saldrio-educacfio em programas suplementares de
educacgfo escolar, ndo se pode olvidar que tal previsfio nfic poderia esbarrar na autonomia
conferida aos entes federados consoante se passard a explanar e, tampouco, poderia
definir 6bice néo previsto na Lei Federal instituidora do tributo.

Da Autonomiza dos Entes Federativos — Independéncia para Definiciio da Politica
Orcamentiria Estadual — Autorizaciio Legislativa Constante da Lei N° 5.369/2009 -
Delineaciio das Politicas Pablicas Tendo a Constituigfio como Unico Paradigma de
Controle — Impossibilidade de Interferéncia por Manifestacio de Entidade da
Administraciio Piblica Federal — Federalismo Fiscal - Impossibilidade de Instituicgo
de Restricio a Destinaciio de Recursos Tributarios por Ato de Autarquia

A declaragio constante do artigo 1°, do pacto social promulgado em 05 de outubro
de 1988, deixou expressa que a repiiblica entfio constituida adotaria a forma federativa
de Estado.

A forma de Estado Federal, que teve seu nascedouro na Constitni¢éio notte-americana
de 1787, é caracterizada pela unido de coletividades publicas dotadas de autonomia
politico-constitucional, que resumem, em expresséoe linica, 0 que se denomina Aufonomia
Federativa. :

E nesse ambiente que surge também o conceito de federalismo fiscal.

Na organizacfio governamental federativa, o Estado opera por meio de multiplos
centros decisérios, combinando instrumentos operados pelo governo central e outros
administrados pelos governos regionais ¢ locais. A adogfo do federalismo fiscal implica
distribuiciio de competéncias constitucionais fiscais entre os diferentes niveis de
governo, para que cada um, de modo auténomo, e na medida de suas competéncias,
possa disciplinar os procedimentos de contribuigfio e gestfo tributdria, transferncias
fiscais, composigio e dimensio da despesa.

A obtengfio de recursos pode decorrer de fontes tributdrias ou origindrias e a
distribuigéio pode ser realizada diretamente aos entes componentes do sistema estatal
ou por meio de transferéncias constitucionais, legais e convencionais.

! MEIRELLES, Hely Lopes, Direito Administrativo Brasiletro. 25 ed. p 193. Sido Paulo: Malheiros,
2000.
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De fato, no caso especifico das transfer€ncias fiscais, hd que s ressaltar que estas
sio imprescindiveis para a manutengio do sistema federativo, por preservarem e
fortalecerem a autonomia dos entes federados, dianie das desigualdades no produto de
arrecadacfo regional.

Entretanto, seria, de todo, absurdo, admitir que os entes arrecadadores do tributo
o incumbidos das transferéncias definissem as politicas orcamentdrias que seriam
adotadas com a receita repassada, pois tal fato importaria em verdadeira centralizagio
de poder e desconsideragfo das peculiaridades regionais e locais.

Nas hipéteses de transferéncia de receita de impostos, que compdem os fundos de
participagio dos Estados e dos Municipios, é inequivoco que niio se pode admitir
qualquer vinculagfio de destinagdo pelo ente arrecadador, diante da disciplina expressa
do artigo 167, TV da Conslituig8o.

Todavia, no que se referem s contribuicdes sociais, que, por esséneia, cuidam de
espécie tributdria com destinagio vinculada, os Estados e Municipios nio podem dispor,
livremente, da receita transferida, ja que também devem preservar a finalidade
constitucional definida.

Dessa forma, no caso do saldrio-educagio, ¢ defeso admitir que o Estado aplique o
produto automaticamente creditado 2 Secretaria de Estado de Educagio em finalidade
diversa daquela definida pelo artigo 212, §5°, da CRFB, e da Lei federal que instituiu o
tributo, potque, pela natureza da contribuigo, estd jungido a destinagfo especifica
firmada.

Entretanto, isso ndo significa que a Unifio possa disciplinar, dentre as multiplas
escolhas abrangidas pela vinculagio constitncional e legal, qual serd a politica
orcamentdria adotada, porque, nesse ponto, hé que se respeitar a competéncia do
Estado membro, nos termos do artigo 163, 111, da CRFB.

Erm outras palavras, se o saldrio-educagio é destinado ao financiamento da educago
basica ptblica {artigo 212, §5°, da CRFB), compreendendo, consoante definigfio daLei
Federal instituidora do tributo, o financiamento de programas, projetos e agdes da
educagiio bésica piblica (artigo 15, §1°,11, dalein® 942471996 e Decreto n® 6.003/06,
artigo 9°, inciso II), qualquer aplicagio, pelo Estado, nesta finalidade deve ser
legitimamente admitida.

Alids, esse foi exatamente o mote da Lei Bstadual n° 5.369, de 08 de janeiro de 2009,
que estimou a receita e fixou a despesa do Estado do Rio de Janeiro para o exercicio
financeiro de 2009, ao prever em seu anexo IV, no demonstrativo da receita da Secretaria
de Estado de Educagiic, que a agio orgamentiria 12.306.0152.2421 NUTRICAQ ESCO-
LAR seria respaldada por recurso oriundo da contribuico social denominada saldrio-
educagio.

De fato, a autorizagdo legislativa constante da Lei n® 5.369/09 legitimou a atuagéo
desta Secretaria de Estado de Educagdo, jd que ao érgio do Poder Txecutivo ndio cabe
definir a alocaggio de recursos orgamentdrios, mas apenas executar suas missdes legais
e constitucionais.

Dessa forma, além de ndo possuir respaldo jurfdico razodvel o posicionamento do
Grghio de assessoramento jurfdico do FNDE, que, de toda forma, nfio vincularia a atnagio
da autarquia, seria flagrantemente contrario ao principio federativo e 2 autonomia do
Estado, consagrada pelo artigo 18, da CRFB, admitir que a autarquia federal pudesse
definir as escolhas politico-orgamentdrias regionais do Estado do Rio de Janeiro, quando
compativeis com a Constitui¢fo da Reptblica e com a Legislagio Federal instituidora
da contribuigo social, sobretudo por meio de regulamento ou insirugio normativa.

Sobre esse ponto e em adigho, ndo se pode olvidar que a previsdio constante do
artigo 7°, da Lei n°® 9.766/98, ao fixar que a fiscalizacfic da aplicag@io dos recursos
provenientes do saldrio-educagdo cabe ao FNDE, na forma do regulamento ¢ das
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instruedes que forem baixadas para este fim, na restrigio né ist
instrugdes 1‘111950, rem babxadas dI:: e , ndo pode contemplar resirigio néo prevista
Seusl}g;lg;nore—.sedq?e'g poder I:ie gibutalr deve ter fundamento constitucional, com

3 erais definidos por Lei Com S insti i
seus ragos (?1' ra competénci% x Lot Con plementar, sendo, de fato, instituido por lei do

Nesse aspecto, ¢ absolutamente contrério ao ordenamento tributdrio constitucional
admitir, por flagrante contrariedade ao principio da legalidade tributdria, conceber a
possibilidade de incorporar restri¢éio a aplicagdo do produto da arrécadagﬁn de
contribuigio social, por meio de regulamento ou instrugdo de uma autarquia, pois se
?rsil‘baﬁi dando destinagfo diversa da prevista na Constitui¢io e na Lei instituidora do

' Cooadunar com interpretagiio de que o FNDE, por forga da previsdo constante do
artigo 7°, da Lei n° 9.766/98, poderia definir a aplicacio dos recursos do saldrio-educagfio
sem que dada restri¢do conste da Constituigéio ou de Lei formal, acabaria por aniquilaii
a compatibilidade do dispositivo com a Constitzigdo.

De fato, a0 FNDE deve-se reconhecer apenas a possibilidade de fiscalizar a aplicacio
dos recursos d(_) saldrio-educagio de acordo com as previsdes constantes de lei e, por
inexistir vedagao legal 4 aplicagdio em programas suplementares de alimentagéo escolar,
nenhuma oposigio poderia ser manifestada pela autarquia federal. ’

Portanto, na medida em que sd se vedou a aplicacio dos recurses do saldrio-
t;dgcagao ao pagamento de despesas de pessoal, ndo hd como identificar qualquer
6bice constitucional & legal ao financiamento de programas de alimentagio escolar.

Conclusio

Diante do exposto, considerando que & obrigagfio do Estado promover e custear
programas suplementares de alimentagéio escolar e que, de acordo com a Lei
orgamentaria para o exercicio de 2009 néo se reservou recurso outro para atendimento
da obrigagfio constitucional citada, além da receita oriunda da contribuigio social
denominada saldric-educagfio, betn como ndo se identificou restrigéo legal a aplicacio
aventada, é impossivel coadunar com o posicionamento do 6rgfo de assessoramento
juridico do Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagiio — FNDE, no sentido de
que a alimentagio escolar néio pode ser respaldada pelas fontes orgamenté’rias do saldrio-
educagio. k

Como visto, o entendimento obstativo se baseia no fato de que o produto da
arrecadagfio da contribuigfio social estaria direcionado ao que determina o artigo 212
da CRFB, tendo em conta que o saldrio-educago foi disciplinado pelo pardgrafo 5° do
mesmo dispositivo, sendo impossivel empregar interpretacéio ac pardgrafo dissociada
do caput, 0 que conduziria & conclusdo de que os recursos s6 poderiam ser aplicados
naquilo que ¢ considerado pela Lei de Diretrizes e Bases da Educagio como Manutengdo
: slggi':fvolwmenm do Ensino, o que nfo abrange programa suplementar de alimentagéo

- qDe todo modo, o posicionamento juridico ndo possui suporte razodvel, na medida
ue:

1) os artigos 70 e 71 da Lei de Diretrizes ¢ Bases da Educago apenas disciplinam
aquilo que pode ser considerado como manutengZo e desenvolvimento do ensino
para fins de cumprimento dos percentuais de aplicagio da receita resultante de
impostos, constante do artigo 212, caput, da CRFB;

2) se o constituinte ¢ o legislador federal desejassem restringir a aplicagio da
receita do saldrio-educagfo aquilo definido como manutencio e desenvolvimento
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do ensino, tal como realizou ¢om os recursos do FUNDEB, por meio do artigo 21, da
Lein® 11.494/2007, ndo se teria disciplinado que a contribuigio social seria destinada
aos programas, projetos e agbes da educagio bdsica piiblica, mas expressamentc a
manutencfio e desenvolvimento do ensino;

3) em dezembro de 2006 o legislador federal buscou restringir a aplicagiio dos
recursos do saldrio-educagiio em programas de alimentagfio escolar, por meio do
artigo 43, da Medida Provisoria n® 339, mas as alteragdes em espeque néo constaram
da Lei n° 11.494/2007, originada da conversio da medida provisdria n® 339/06,
mantendo-se a redagio da Lei n° 9.766/98 em sua redagdo origindria, sem nenhum
dbice expresso A aplicagfo das receitas do saldrio-educacfio em programas de
alimentacfio escolar;

4) tratando-se de fonte adicional ¢ inexistindo vedagio legal expressa, a contribuigio
social pode igualmente financiar tudo quanto estd previsto no artigo 70 da Lei-de
Direlrizes ¢ Bases da Educacfio, cujo objetivo vem a ser & manutengio ¢ o
desenvolvimento do ensino, mas também custear as despesas previstas no artigo
71, tendo em vista que 2 Constituigdo da Repuiblica e a Lei n° 9.424/96 optaram por
autorizar aplicagio mais ampla do que a manutengdo ¢ desenvolvimento do ensino;
5) os programas suplementares de educago foram definidos como deveres do
Estado com a educacfio, nos termos do artigo 208, V11, da CRFB, sendo, de fato,
coniréiria 3 Constituigho a interpretagio de que tal agiio nio possa ser considerada
como programa, projete ¢ agio da educagéo bésica piblica;

6) de acordo com a legislagiio vigente, sG obstou-se a aplicabilidade dos recursos
do saldrio-educacdio para o pagamento de pessoal (Lei n°9.766/98, artigo 7°);

7) as conclusdes acima nio estdo dissociadas do caput do artigo 212, da CRFB,
tendo em conta que o § 5°, do mesmo dispositive, ndo restringe a aplicagfic da
contribui¢do social do saldrio educagdo as despesas com manutengio e
desenvolvimento do ensino, mas a define, de forma genérica, como fonte adicional
de financiamento da educagfio bdsica e, muito ao contrério, o préprio § 4°, do
mesmo artigo 212, da CRFB, é expresso ao definir que os programas suplementares
de alimentaco e assisténcia  saude serdo financiados com recursos provenientes
de contribuigbes sociais;

8) por se tratar de uma contribnigdo social, jé nao seria possivel utilizar os recursos
do sal4rio-educacio para composicgio do fndice constitucional definido pelo artigo
212, caput, da CRFB, e firmar que todos 08 pardgrafos deste artigo devemn versar
sobre Manutengéio e Desenvolvimento do Ensino ja deveria significar que o
constituinte equivocou-se ao prever uma espécie tributdria que nfo se coadunaria
com a previsdo do caput,

9) a definigio da politica orgamentéria estadual compativel com a Constituigio da
Repiblica ndo pode sofrer interferéncia dos demais entes federados, quigd de
autarquia federal; e

10) a atribuigiio para fiscalizagdo da aplicagio dos recursos do salério-educagio
conferida ao FNDE deve ser interpretada conforme a constitui¢io, no sentido de
que nfo seria legitimo o estabelecimento de restrigo A destinagfo de receita de
contribuicio social por meio de regulamento ou instrugfo, por contrariar o principio
da legalidade tributdria.

Assim sendo, nfio ha como identificar ébice constitucional e jurfdico para que a
Secretaria de Bstado de Educacéio promova a execugdio dos programas de nutriio
escolar com os recursos do saldrio-educagio, desde que niio envolvam o pagamento
com despesas de pessoal, sobretudo porque néo The cabe definir a politica orgamentdria
estadual, que foi tragada pela Lei n° 5.369/09, e nfo reservou recurso outro para que se
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fizesse o correspondente custeio da missfo constituci ‘ i
itucion 5
ey al constante do artigo 208, VII,
E o entendimento sub censura.
A chefia de gabinete para remessa a Exma, Sra. Secretdria de Educagfio, para

encaminhamento a Douta Procuradoria Geral do Estado, e atendi : °
. s ndirnento ao Decreto n'

Rio de Janeiro, 09 de marco de 2009.

Ciro GRYNBERG
Procurador do Estado
Assessor Juridico Especial da SEEDUC

VISTO

Aprovo o Parecer n.° 02/2009 ~ CGRYN/SEEDUC do P
ro cer . _ rocurador do Estado ¢ Asses-
sor Jurlldlco Espec;a! gia Secretaria de Estado de Educagiio, CIRO GRYNBERG, que
concluiu pela POSSlb_llldade da aplicagdo dos recursos advindos da cota-parte estadual
c}_a contribui¢fio social denominada saldrio-educugdo, como suporte orgamentério e
financeiro das despesas com o programa de merenda escolar “2421 - Nutrigio Escolar”
pronxmdo pela Secretaria de Estado de Educacéio — SEEDUC,
controvérsia gira em torno da aplicacfio, em especial, do art. 212 ¢ 5°
da Constitnighio Federal de 1988, e dos dis ,osiL'wcP respond ML
O s § S COTrrespo!
da Constuigho D pondentes da leg1sl:~,‘ltgao
Segundo a Assessoria Juridica do Fundo Nacion i I
g al _ al de Desenvolvimento da
Educ_agaoﬂ— FNDE (autarquia federal vinculada ao Ministério da Educag#io), seria invidvel
a aplicagdo dos recursos provenientes da contribuigdo social do saldrio-educagdio no
custeio de programas doe merenda escolar, uma vez que a coniribuigio em questio
(prcv1sjca 1o art, 212 § 5%) estaria estritamente vinculada ao caput do art. 212, devendo
a coniribui¢do do saldrio-educagdo limitar-se is despesas classificdveis — segundo os
artigos art. 70 e 71ldaleide Diretrizes e Bases da Educacdo (Lein® 9.394/96) — como
de manuten¢ido e desenvelvimento do ensino”, excluindo-se os programas de
alimentagdio por forga da vedagfio do art. 71,1V daLDB. Além disso, segundo o art. 7° da
i;(«]el 9.766/98, caberia a0 FN D(}E definir a aplicagio dos recursos provenientes do saldrio-
ucagiio, o que retiraria dos Estados ¢ Municipios a possibilid
posicionamento diverso. b P de de adotar
De cutro lado, no entender do parecer ora aj icach i i
) ) provado, a aplicagtio em quest; 3y
perfeitamente legal, dentre outros, pelos seguintes motivos:p ¢ duestiosena

a) A Lei de Diretrizes e Bases da Educagio apenas disciplina aquilo que pode ser
considerado come “manutencéio e desenvolvimento do ensino” para fins de
cumprimento dos percentuais minimos de aplicacdo da receita resultantes de
impostos” constante do art. 212, caput, da CRFB/88;

b) se o constituinte e o legislador federal desejassem restringir a aplicagio da
receita do saldrio-educagdo aquilo definido como manutencfio e desenvolvimento
do ensino (tal como efetuado com os recursos previstos no capur do art, 212), nfio
teriam estabelecido que a contribui¢@o social seria destinada aos “progra;nas

projetos e agdes da educaghio basica piblica”, mas, expressamente, & manutengﬁ(;
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¢ desenvolvimento do ensino;

¢) quando o Poder Execntivo Federal buscou restringir a aplicagfio dos recursos do
saldrio-educagfio em programas de alimentagio escolar (por meio do art. 43, da
Medida Proviséria n° 339}, foi impedido pelo Legislativo, pois tais alteragdes nio
constaram da Lei n° 11.494/2007, criginada da converséo da citada medida provisGria,
mantendo-se a redacfio originaria da Lei n° 9.766/98, sem nenhum Gbice expresso |
aplicagfio das receitas do saldrio-educagdo em programas de alimentagfo escolar;
d) tratando-se de fonte adicional e inexistindo vedagiio legal expressa, a contribui¢fio
social pode, igualmente, financiar tudo quanto estd previsto no artigo 70 da Leide
Diretrizes ¢ Bases da Educagiio, cujo objetivo vem a ser a manutencgic € 0
desenvolvimento do ensino, mas, também, custear as despesas previstas no artigo
71, tendo em vista que a Constituigio da Repiiblica e a Lei n® 9.424/96 optaram por
autorizar aplicagio mais ampla do que aquela classificada como manutengio e
desenvolvimento do ensine;

¢) os programas de alimentagio foram expressamente definidos como deveres do
Hstado com & educaciio, nos termos do artigo 208, V11, da CRFB, sendo, de fato,
contréria & Constitui¢io a interpretagio de que tal ago ndo possa ser considerada
como programa, projeto e agio de educagio bdsica piblica;

f) a legislagdo vigente s6 teria vedado a aplicagiio dos recursos do saldrio-educagio
para o pagamento de pessoal (Lei n® 9.766/98, art. 7

g) a interpretagéio do caput do art. 212 no pode ser exportada ao seu § 3° que néo
restringe a aplicagfio da contribuigéo social do saldrio educagdo as despesas com
manutengio e desenvolvimento do ensino, definindo-a, de forma, gendrica, como
fonte adicional de financiamento da educacéo bésica;

h) a definigdo da politica orgamentdria estadual compativel com a Constitunigio da
Repiiblica nio pode softer interferéncia dos demais entes federados, muito menos
de uma autarquia federal; e

i) a atribuicio para fiscalizagdo da aplicagfio dos recursos do saldrio-educacdo
conferida ao ENDE deve ser interpretada conforme a Constituigo, no sentido de
que néo seria legftimo o estabelecimento de restrigdo 2 destinagio de receita de
contribuicio social por meio de regulamento ou instrugdo, por contrariar o principio
dalegalidade tributaria.

Embora o excelente parecer j4 aborde de forma bastante ampla a questdo, éde se
mencionar ou enfatizar alguns pontos adicionais que vao ao encontro do entendimento
aprovado.

Em primeiro lugar, é preciso destacar — o que & especialmente importanie para o
gestor — que, como informado pela Secretaria Estadual de Plancjamento e Gestao (fls.
30/33), a Let Orcamentéria Anval (Lei n. 3.369/09), jd prevé a utilizagao da receita em
questio (quota parte estadual do saldrio educagio) com a despesa em guestdo (nutrigéo
escolar). Ora, isto significa que a questdo objeto da consulta, na verdade, jd foi
resolvida pelo Poder Legislativo Estadual, que, portanto, ja autorizou, por meio de lei
formal, a conduta pretendida. Assim, na verdade, a consulta poderia ter se limitado a
indagar se é possivel vislumbrar algum vicio de inconstitucionalidade no dispositivo
em questdo, hipétese que o parecer certamente afasta.

Outro ponto que nos parece de suma importéncia é a existéncia de expresso comando
constitucional no sentido de que a existéncia de programas suplementares de alimentacfio
constituem dever do estado especificamente com a educagao, Mas ndo ¢ s6 no
dispositivo invocado pelo parecer (art. 208, V) que a Constituico trata do dever do
estado em garantir a alimentagfo para as criangas. Com efeito, o art. 227 da Constituigio
Federal também estabelece que : “E dever da familia, da sociedade e do Estado, assegurar
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& crianga e ao adolescente, com absoluta prioridade, o direito a_vida, A saide, &
alimentacdo, & educagdo, (...)” - ’ .

Como afirma Luis Roperto BaRROSO, forte em FrANCESCO FERRARA: “todas as palavras
do Texto Constitucional tém wma funcdo e wm sentido proprios. Ndo hd palavras
supérfluas na Constituicio” (Interpretagio ¢ aplicagio da Constitnigéo, 2* edigdo. Sdo
Paulo: saraiva, 1998, p. 123). Assim, se a Constituigdo atribui determinado dever ao
Bstado e afirma que tal dever deve ser cumprido ndo apenas com “prioridade” — que j4
seria uma qualificagiio do dever — mas com “absoluta prioridade’’; impGe-se ao intérprete
e executor da Constitui¢do extrair de tal dispositivo toda a sua forga normativa (na linha
defendida por Konrad Hesse).

Ora, certamente néo serd por meio da interpretagio pretendida pelo FNDE que os
referidos mandamentos constitucionais serdo devidamente implementados. E o grave
equivoco da interpretacio é demonstrado por um ultime — e ndo menos importante —
argumento, A prevalecer a linha sustentada pelo FNDE a Constituigio — embora tenha
estabelecido a garantia de alimentagdo escolar como dever do estado com a educacdo
e emboi'a tenha previsto duas fontes de recursos obrigatoriamente destinados 2
educagdo (sendo uma composta por um quarto de toda a receita de impostos) — nfio
autorizaria que nenhum centavo de tais verbas fosse gasta com a alimentacio escolar.
Ou seja, para atender uma de suas obrigagdes constitucionais com educagfio o estado
nio poderia aplicar nem um centavo das verbas constitucionalmente destinadas a
educagio. '

Em suma, sob qualquer dngulo que se encare a questdo objeto da consulta a
resposta nfio poderia ser distinta daquela dada pelo parecer aprovado.

Secretaria de Estado de Educagio.

Rio de Janeiro, 03 de abril de 2009

Roprico TosTES DE ALENCAR MASCARENHAS
Subprocurador-Geral do Estado
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