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MODALIDADE: Consulta

EXERCICIO: 2021

UNIDADE JURISDICIONADA: Prefeitura Municipal de Toritama
INTERESSADA: Edilson Tavares de Lima

EMENTA

CONSULTA. NOVO FUNDEB. CONFLITO APARENTE
DE NORMAS. PREVALENCIA DA NORMA
CONSTITUCIONAL. CONCESSAO DE ABONO AOS
PROFISSIONAIS DA EDUCAGCAO BASICA EM EFETIVO
EXERCICIO. POSSIBILIDADE EM  SITUAGCOES
ESPECIAIS E TRANSITORIAS. NECESSIDADE DE LEI.

1. Diante de aparente conflito existente entre a norma
constitucional (Artigo 212-A da CF) e a norma legal (Artigo
8° da Lei Complementar n. 173/2020), ha que prevalecer
a norma de maior nivel hierarquico, no caso a estatuida
na Constitui¢ao.

2. A fim de se conferir a efetiva aplicabilidade a norma
constitucional expressa no artigo 212-A, inciso Xl, da
Constituicdo  Federal, introduzida pela Emenda
Constitucional 108/20, regulamentada pelo artigo 26 da
Lei 14.113/20, é possivel o pagamento de abono aos
profissionais da educacao basica em efetivo exercicio,
quando a medida tiver o objetivo de assegurar aos
referidos profissionais a percepg¢ao de, no minimo, 70%
(setenta por cento) dos recursos anuais do novo Fundeb,
excluidos os previstos no inciso Il do artigo 5° da Lei
14.113/20.

3. O pagamento do abono deve ser autorizado por lei
especifica, que deve dispor sobre o seu valor, forma de
pagamento e critério de partilha. Tal medida pode ser
adotada em carater provisorio e excepcional, apenas em
situagbes especiais e eventuais, ndo devendo ser
utilizada em carater permanente.

4. Caso estejam ocorrendo “sobras” significativas de
recursos dos 70% (setenta por cento) do Fundeb no final
de cada exercicio, essa situagao pode significar que o
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Plano de Carreira e Remuneragao dos Profissionais da
Educacao Basica necessita de revisdo ou atualizagéo, de
forma a absorver, sem sobras, os 70% (setenta por cento)
do Fundo no pagamento da remuneragdo, sem a
necessidade de uso de pagamentos sob a forma de
abonos.

RELATORIO

Trata-se de Consulta formulada por Edilson Tavares de Lima, Prefeito do
Municipio de Toritama, que solicita o posicionamento deste Tribunal de Contas a
respeito das seguinte questdes:

“A Lei Federal n°. 14.113, de 25 de dezembro de 2020 (Novo
FUNDEB), estabelece em seu artigo 26 a aplicagdo néao 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
remuneracao dos profissionais da educacao basica em efetivo exercicio.

Nesse diapasdo, os Municipios precisam aplicar o percentual em tela,
na remuneragcao do magistério, ocorre que, com a proibicdo expressa
prevista no artigo 8° da Lei Complementar n°. 173/2020, é possivel o
pagamento de abono salarial (rateio) para complementagédo do limite
minimo de 70% (setenta por cento)?

Se sim, o Municipio para efetuar o pagamento relacionado ao abono
salarial (rateio), precisaria de lei municipal?”

De salientar que o presente Processo foi instaurado no contexto da
pandemia decorrente da Covid-19, reconhecida pela Organizagdo Municipal de
Saude.

A Coordenadoria de Controle Externo (CCE) deste TCE-PE, instada a se
manifestar a respeito da presente Consulta, emitiu Parecer por meio do
Departamento de Controle Municipal (DCM), assinado pelo seu Diretor Eduardo

Alcéntara. Eis o inteiro teor do parecer (Doc.08):

Trata-se de Consulta formulada pelo Prefeito do Municipio de Toritama/PE,
Sr. EDILSON TAVARES DE LIMA, em que pretende provocar o
posicionamento deste Tribunal de Contas do Estado de Pernambuco,
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acerca do seguinte tema:

(...)

A Lei Federal n°. 14.113, de 25 de dezembro de 2020 (Novo
FUNDEB), estabelece em seu artigo 26 a aplicagao nao 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 educacao basica em efetivo exercicio. Nesse
diapasao, os Municipios precisam aplicar o percentual em tela,
na remuneracdo do magistério, ocorre que, com a proibigdo
expressa prevista no artigo 8° da Lei Complementar n°.
173/2020, é possivel o pagamento de abono salarial (rateio)
para complementagdo do limite minimo de 70% (setenta por
cento)?

(...)

E ainda questionou:

(...)

Se sim, o Municipio para efetuar o pagamento relacionado ao
abono salarial (rateio), precisaria de lei municipal?

Importa destacar que a presente consulta atende aos requisitos de
admissibilidade, conforme exarado em parecer da Presidéncia desta Corte
de Contas (Doc. 03).

Antes de entrarmos no mérito, € importante destacar que o Supremo
Tribunal Federal (STF), em analise conjunta das ADIs 6442, 6447, 6450 e
6525 julgou constitucionais os dispositivos da Lei Complementar n° 173, de
27 de maio de 2020, os quais estabeleceram mecanismos de limitacdo de
gastos com pessoal pelo Estados-membros e Municipios.

Enfrentado o destaque inicial, passamos a analisar o mérito de consulta
que tem por objeto verificar a possibilidade de pagamento de abono
salarial (rateio) para complementagdo do limite minimo de 70% (setenta
por cento), estabelecido na Lei Federal n° 14.113/2020 (Novo FUNDEB),
em relacdo a proibicao trazida no art. 8°, inciso | a VI da Lei Complementar
n°® 173/2020.

O dispositivo supracitado tem as seguinte redagao:

Art. 8° Na hipétese de que trata o art. 65 da Lei Complementar
n° 101, de 4 de maio de 2000, a Unido, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios afetados pela calamidade publica
decorrente da pandemia da Covid-19 ficam proibidos, até 31 de
dezembro de 2021, de: (g.n.)

| - conceder, a qualquer titulo, vantagem, aumento, reajuste ou
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adequacgao de remuneragdo a membros de Poder ou de 6rgéao,
servidores e empregados publicos e militares, exceto quando
derivado de sentenca judicial transitada em julgado ou de
determinacgéo legal anterior a calamidade publica;

Il - criar cargo, emprego ou fungcdo que implique aumento de
despesa,;

Il - alterar estrutura de carreira que impliqgue aumento de
despesa,;

IV - admitir ou contratar pessoal, a qualquer titulo, ressalvadas
as reposicbes de cargos de chefia, de direcdo e de
assessoramento que nao acarretem aumento de despesa, as
reposi¢des decorrentes de vacancias de cargos efetivos ou
vitalicios, as contratagcbes temporarias de que trata o inciso IX
do caput do art. 37 da Constituicao Federal, as contratacoes de
temporarios para prestacao de servico militar e as contratagdes
de alunos de 6rgaos de formacao de militares; (Vide)

V - realizar concurso publico, exceto para as reposigoes de
vacancias previstas no inciso 1V; (Vide)

VI - criar ou majorar auxilios, vantagens, bonus, abonos, verbas
de representacido ou beneficios de qualquer natureza, inclusive
os de cunho indenizatério, em favor de membros de Poder, do
Ministério Publico ou da Defensoria Publica e de servidores e
empregados publicos e militares, ou ainda de seus
dependentes, exceto quando derivado de sentenca judicial
transitada em julgado ou de determinacdo legal anterior a
calamidade;

(..))

Como se observa, o dispositivo legal em destaque impde uma série de
proibicbes a vigorarem até 31 de dezembro de 2021, aos Estados, ao
Distrito Federal e aos Municipios, que impedem, em sintese, o aumento de
gastos com pessoal.

A finalidade da lei é concentrar o gasto publico em acgdes para o
enfrentamento da pandemia de COVID-19, dado o enorme esforgo exigido
dos governadores estaduais e municipais para, no exercicio da autonomia
reconhecida pelo STF (ADPF n° 672/DF), adotarem as medidas
necessarias para debelar o estado de calamidade publica.

Por outro lado, em 26 de agosto de 2020, o Congresso Nacional
promulgou a Emenda Constitucional n° 108, trazendo importantes
alteracdes na disciplina do Fundo de Manutencédo e Desenvolvimento da
Educagdo Basica e de Valorizagdo dos Profissionais da Educagao
(Fundeb), assegurando uma fonte de custeio permanente para
manutencdo e ao desenvolvimento do ensino na educacao basica e a
remuneracao condigna de seus profissionais, conforme se |é no novo art.
212-A da Constituicdo Federal (CRFB/880, vejamos:
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Art. 212-A. Os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
destinarao parte dos recursos a que se refere o caput do art.
212 desta Constituicdo a manutencgao e ao desenvolvimento do
ensino na educacao basica e a remuneragao condigna de seus
profissionais, respeitadas as seguintes disposicoes:

(-..)

Xl - proporgéo néo inferior a 70% (setenta por cento) de cada
fundo referido no inciso | do caput deste artigo, excluidos os
recursos de que trata a alinea "c" do inciso V do caput deste
artigo, sera destinada ao pagamento dos profissionais da
educacao basica em efetivo exercicio, observado, em relagao
aos recursos previstos na alinea "b" do inciso V do caput deste
artigo, o percentual minimo de 15% (quinze por cento) para
despesas de capital; (Incluido pela Emenda Constitucional n°
108, de 2020). (g.n.)

Convém registrar que com o inicio dos efeitos financeiros da Emenda
Constitucional (EC) n° 108/2020, foi editada a Lei Federal n° 14.113, de 25
de dezembro de 2020, regulamentado o art. 212-A da CRFB/88.

Desta forma, para o exercicio presente, Estados, Distrito Federal e
Municipios estdo obrigados a aumentarem o gasto publico para
cumprimento das normas constitucionais que introduzidas pela EC n°
108/2020 e regulamentada pela Lei n° 14.113/2020 impde, sob pena de
responsabilizacdo dos gestores publicos, um conjunto de medidas para o
avanco da efetivacdo do direito social a educacgao, preceito fundamental
consagrado no art. 6° da CRFB/88.

Percebe-se um conflito direto entre as normas constitucionais veiculadas
no art. 212-A da CRFB/88 e as proibicdes constantes do art. 8°, inciso | a V
da Lei Complementar n° 173/2020.

A matéria esta sendo discutida no STF, através das ADPFs 791, 792 e 855.
O Relator das ADPF’s, Ministro Alexandre de Moraes, em seu voto julgou
IMPROCEDENTE as ADPFs 791, 792 e 855, para declarar a
constitucionalidade do art. 8° da Lei Complementar n° 173/2020. Entre
seus argumentos defende que as normas de contengéo e equilibrio fiscal
previstas na LC n° 173/2020 ndo apenas sao plenamente constitucionais,
como na verdade corporificam preceitos de estatura constitucional, como
as nogdes de equilibrio e responsabilidade fiscal. Todavia, o julgamento
virtual estava agendado para iniciar no periodo de 22/10/2021 a
03/11/2021, porém foi retirado de pauta sem previsdo para um novo
julgamento.

Desta forma, sem uma decisdo definitiva do STF, abre-se possibilidade
para que os Tribunais de Contas, dentro de suas competéncias, possam
responder sobre o ponto controvertido.
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O objetivo da Lei Complementar n°® 173/2021 que foi de resguardar os
recursos publicos para o enfrentamento da pandemia e suas repercussdes
sanitarias e econdmicas, é oportuna para a reflexdo acerca das
consequéncias do periodo para os direitos dos servidores publicos,
sobretudo quando a sua implementagdo implicar aumento da despesa
publica.

Por outro lado, deve-se observar o dever imposto pelos arts. 212 e 212-A,
da Constituicdo Federal que visam assegurar a prioridade no atendimento
das necessidades do ensino obrigatério, no que se refere a
universalizacdo, garantia de padrdo de qualidade e equidade, nos termos
do Plano Nacional de Educagéo.

Em que pese o cenario da pandemia ter imposto uma série de restricdes
orcamentario-financeiras aos entes da federagdo que culminou na edigao
da Lei Complementar, a qual instituiu o Programa Federativo de
Enfrentamento ao Coronavirus SARS-COV-2 (COVID-19) e da Lei Federal
N° 13.979/2020 que trata das medidas de combate ao novo coronavirus,
cabe observar que nao houve flexibilizacdo na apuragdo do limite
constitucional de aplicacdo na educacdo, conforme depreende-se da
jurisprudéncia dos Tribunais de Contas destacadas abaixo:

Parecer TCM-BA no 01289-20

COVID-19. APLICACAO DO iNDICE MINIMO DE RECURSOS
NA EDUCACAO PREVISTO NO CAPUT, DO ART. 212, DA CF.
DESPESAS DE MANUTENCAO E DESENVOLVIMENTO DO
ENSINO. INTELIGENCIA DOS ARTS. 70 E 71 DALDB E

DO §4°, DO ART. 212, DA CF.

1. Em que pese a situacdo oriunda da pandemia do novo
coronavirus seja absolutamente extraordinaria e implique para
sua contencdo na adocido de acodes restritivas de locomocéao
consubstanciadas no distanciamento social (quarentena e
isolamento), aliada a suspensao de varias atividades ditas ndo
essenciais, medidas essas que certamente impactam
negativamente a economia do Ente Federado, alcangando a
sua arrecadacado ftributaria e a execugdo orgamentaria
previamente  planejada, do estudo das Emendas
Constitucionais aprovadas até entdo, nao é possivel
depreender qualquer proposta que tenha como escopo a
flexibilizagdo do comando inserto no art. 212, caput, da
Constitucional Federal, que, expressamente fixa para os
Municipios o percentual minimo de 25% da receita resultante
de impostos, compreendida a proveniente de transferéncias,
para o0 custeio de despesas vinculadas as acgdes de
manutencao e desenvolvimento do ensino. (...)

Nesta senda, por absoluta inexisténcia de norma constitucional
em sentido contrario, mesmo no contexto de suspensao das
atividades letivas, dentre outros efeitos provocados pela
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pandemia, opina-se, em tese e no plano estritamente
juridico-formal, no sentido de que permanece para o0s
Municipios a exigéncia constitucional de aplicagcdo nas
despesas com manutengao e desenvolvimento do ensino do
percentual de 25% (vinte e cinco por cento) calculado sobre o
montante das receitas resultantes de impostos, compreendidas
as transferéncias.3 (grifo nosso). (TCM-BA, Processo no
10424e20, Assessoria Juridica, em 16/07/2020).

Consulta TCE-PE n° 20100086-6

LIMITES DE GASTOS NA MANUTENCAO E
DESENVOLVIMENTO DO ENSINO.

PANDEMIA. RELATIVIZACAO. 1. O limite previsto no art. 212
da CF/88 somente podera ser formalmente relativizado por
meio de Emenda a Constituigio.

RESPOSTAS:

01. O limite previsto no art. 212 da Constituicdo Federal
somente podera ser formalmente relativizado por meio de
expediente legislativo de igual hierarquia, ou seja, por meio de
Emenda a Constituicdo, a exemplo do que ocorreu com as
recentes edicbes da Lei Federal n.° 13.979/2020 (que
relativizou, dentre outros, regras e prazos previstos na Lei
Federal n.° 8.666/93 - Lei de Licitagbes, e na Lei Federal
10.520/2002 — Lei do Pregéo, “enquanto perdurar o estado de
emergéncia de saude internacional”) e da Lei Complementar
n.° 173/2020 (que relativizou alguns limites estabelecidos pela
Lei Complementar n.° 101/2000, “enquanto perdurar o referido
estado de calamidade”).

02. Recomendagdes dos ¢6rgaos de controle no tocante a
priorizagdo dos recursos para a area da saude n&o possuem o
condao de relativizar regra prevista no art. 212 da CF/88;

03. O remanejamento de recursos, que € préprio da atividade
orgcamentaria, que segue regras formais para sua realizagao,
nao pode se distanciar dos comandos legais e constitucionais
gue imponham a observancia de limites minimos e maximos de
aplicagdo de recursos publicos.4 (grifo nosso). (TCE-PE,
Processo no 20100086-6, Relatora;: CONSELHEIRA TERESA
DUERE, em 03/07/2020).

Verifica-se na leitura das decisbes/consultas que o ponto de analise
refere-se a obrigatoriedade de aplicar o percentual minimo de 25% das
receitas de impostos auferidas em 2020 na manutencdo e desenvolvimento
de ensino.

Para reforcar a tese, que sé por meio de uma Emenda a Constituicao
poderia se flexibilizar o limite previsto no art. 212 da Constituicdo Federal,
foi aprovada, em segundo turno, a Proposta de Emenda (PEC) n° 13 de
2020, cujo objetivo é acrescentar o art. 115 ao Ato das Disposicdes
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Constitucionais Transitérias, para determinar que os Estados o Distrito
Federal e os Municipios, bem como seus agentes, ndo sejam
responsabilizados pelo descumprimento, no exercicio financeiro de 2020,
do disposto no supracitado artigo da Constituicdo Federal. A PEC
encontra-se na Camara dos Deputados.

Trazendo ao caso sob andlise, qual seja, da obrigatoriedade constitucional
da aplicagdo de propor¢cdo nao inferior a 70% (setenta por cento) ao
pagamento dos profissionais da educagdo basica em efetivo exercicio,
conclui-se, também, por analogia, que a relativizacdo também sé deveria
ser feita por meio de Emenda a Constituicdo, ndo podendo deixar de ser
cumprido por conta da pandemia. A n&o aplicacdo do percentual € uma
irregularidade que, via de regra, resulta na rejeicdo das contas Municipais
e Estaduais.

Complementa-se que o descumprimento das normas constitucionais que
disciplinam o FUNDEB, criam uma situacéo de desigualdade geradora de
grande injustica, na medida em que exclui o direito de os profissionais de
educacao receberem o mesmo tratamento conferido aos demais servidores
que integram a ordem social, como por exemplo os profissionais de saude
e assisténcia social.

A possibilidade de exclusdo dos profissionais de educacao das vedacgodes
estipuladas pelo art. 8°, inciso | a V, da LC n° 173/2020, n&o significa a
obtencdo de um “cheque em branco” para o aumento desenfreado de
despesas, ja que a Lei Federal n° 14.113/2020, tem um capitulo especifico
para tratar do acompanhamento, de avaliagdo, do monitoramento, do
controle social, de comprovacdo e de fiscalizacdo dos recursos do
FUNDEB.

Por fim, ao editar a Lei Federal n° 14.040/2020, a qual estabelece normas
educacionais excepcionais a serem adotadas durante o estado de
calamidade publica reconhecido pelo Decreto Legislativo n° 6, de 20 de
marco de 2020; e altera a Lei n° 11.947, de 16 de junho de 2009, o
Governo Federal confirmou que a educacado foi uma das atividades que
mais foi impactada pela pandemia.

Ao |é o art. 2°, § 5° da supracitada lei, interpreta-se uma possivel
revogacao das vedagdes contidas no art. 8°, da LC n° 173/2020, ao ponto
de possibilitar o pagamento de auxilio indenizatério aos professores para
fazer frente aos custos necessarios para a implementagdo do ensino
remoto.

Logo, a partir da leitura da Constituicdo Federal e do entendimento dos
Tribunais de Contas citados, opina-se, que a resposta a Consulta em
epigrafe, seja no sentido de que, em tese, mesmo em virtude do cenario de
pandemia, o Municipio deve aplicar a propor¢do nao inferior a 70%
(setenta por cento) ao pagamento dos profissionais da educagéo basica
em efetivo exercicio, podendo utilizar-se, de abono salarial (rateio) para
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complementacdo do limite minimo, através de lei municipal, que deve
estabelecer o valor, a forma de pagamento e demais parametros que
oferegam, de forma clara e objetiva, os critérios a serem observados, os
quais deverdo constar de instrumento legal que preveja as regras de
concessao, garantindo a transparéncia e a legalidade do procedimento.

Por fim, é importante salientar que o pagamento do abono salarial (rateio)
para complementacéo do limite minimo (70%) € uma medida que deve ser
adotada em carater provisorio e excepcional, apenas nessas situagdes
especiais e eventuais, ndo devendo ser adotada em carater permanente.

E importante destacar, inclusive, que a adogdo de pagamentos de abonos
em carater permanente pode ensejar, no futuro, que tais pagamentos
sejam incorporados a remuneragao dos servidores beneficiados, por se
caracterizar, a luz da legislacdo trabalhista, um direito decorrente do
carater continuo e regular dessa pratica.

Com as consideracdes meritérias acima, opinamos que se responda a
presente consulta nos seguintes termos:

e Para o primeiro questionamento

Em tese, mesmo em virtude do cenario de pandemia, o Municipio deve
aplicar a proporgéo nao inferior a 70% (setenta por cento) ao pagamento
dos profissionais da educagdo basica em efetivo exercicio, podendo
utilizar-se de abono salarial (rateio) para complementagdo do limite
minimo.

Tal medida deve ser adotada em carater provisorio e excepcional, apenas
nessas situagdes especiais e eventuais, ndo devendo ser adotada em
carater permanente.

e Para o segundo questionamento

Em tese, o Municipio para efetuar o pagamento relacionado ao abono
salarial (rateio), precisara editar lei que estabeleca o valor, a forma de
pagamento e demais parametros que oferegam, de forma clara e obijetiva,
os critérios a serem observados, 0os quais deverdo constar de instrumento
legal que preveja as regras de concessédo, garantindo a transparéncia e a
legalidade do procedimento.

Em 23/11/2021, a Associagdo Municipalista de Pernambuco (AMUPE)
requereu o seu ingresso no feito na qualidade AMICUS CURIAE - (Doc. 06). Deferi

o pleito com base no §1° do artigo 197 do Regimento Interno deste TCE.
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Posteriormente, a CCE, desta feita por meio do DCE (Departamento de
Controle Estadual), emitiu Parecer Complementar (Doc. 12), assinado pelo Auditor
de Controle Externo Nicomedes Lopes, que transcrevo a seguir:

A CCE,

De inicio, perfilamos, em tese, de entendimento similar ao exarado no
parecer do DCM (Doc. 5), em vista de que, diante de inequivoca antinomia
instalada entre o art. 212-A da CRFB e os incisos | a VI dao art. 8° da LC
173/2020, ha de prevalecer aquela de maior hierarquia (art. 212-A da
Constituicdo Federal, que determina a aplicagdo minima de 70% das
despesas com educagdao em remuneragdo do magistério, quando
anteriormente o percentual era de 60%) sobre a que lhe é inferior
(dispositivos supracitados da LC 173/2020, que, resumidamente, impede a
contratacdo de pessoal pelos entes federativos ou aumento de despesa ou
de vantagem, inclusive sob qualquer forma).

O posicionamento até aqui monocratico da Corte Suprema do nosso pais
sobre os dispositivos da LC 173/2020 e o adiamento de julgamento pelo
Plenario cerca de um més apds a aprovacado de PEC n° 13/2020 em 1°
turno, no Senado Federal (ocorrido em 21/09/2021), a qual sinaliza para o
afastamento da responsabilidade de gestores quanto ao percentual minimo
de 70% na remuneragdo dos profissionais de magistério para o ano de
2021 em curso, nos mostra um cenario que requer prudéncia das Cortes
de Contas quanto a admissao de abonos salariais vedados no inciso VI do
art. 8° da LC 173/2020.

Também ha de se advertir, a bem da prudéncia, que a permisséo, por
Tribunal de Contas, mesmo em tese, de abono salarial excepcional pode
ser interpretada por jurisdicionados e pela sociedade, apesar dos
argumentos muito bem posicionados no parecer, como um "cheque em
branco" para que gestores "fechem a conta" dos 70% minimos obrigatérios
para o ano de 2021 em curso. De fato, o exercicio de tal permissao pode
comportar situagdes em que o referido abono ultrapasse os limites da
razoabilidade, o que ocorrera, por exemplo, se o valor individual deste
abono, no caso pratico, vier a ultrapassar o montante dos vencimentos, ou
mesmo da remuneracdo, dos respectivos profissionais. Nesse cenario,
admita-se a possibilidade de gestores publicos se encontrarem na
perspectiva, na atualidade, deA descumprimento ndo apenas dos 70%
minimos obrigatdrios, mas também dos 60% anteriores, e se valham do
entendimento desta Casa, mesmo em tese, para alcancar o minimo dos
70% que hoje é obrigatdrio.

Em nado havendo meios de uma Corte de Contas arbitrar percentual
maximo admitido sobre os vencimentos, ou sobre a remuneragao, para o
cogitado abono salarial, € que a norma contida na LC 173 /2020 tem prazo
de exaurimento certo e iminente (em 31/12/2021), apesar de
concordarmos, em tese, com os argumentos oferecidos pelo DCM em seu
parecer, somos de entendimento pela inviabilidade pratica de admitir-se o
abono salarial no exercicio de 2021, em sede de resposta a presente
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Consulta, em razao de que ha consistente probabilidade de auséncia de
uso de razoabilidade pelos gestores publicos a que seriam direcionados 0s
efeitos da presente Resposta.

Neste sentido, opinamos que este Tribunal responda a Consulta usando
termos de que "diante da inequivoca antinomia das leis, que os gestores
usem dos principios da eficiéncia e da prudéncia a que estdo submetidos
para alcangar o limite de 70% exigido pelo art. 212-A da CRFB, e apenas
na hipétese de impossibilidade pratica de sua consecugéo, que garantam,
no minimo, os 60% anteriores, demonstrando que somente n&o obtiveram
0 novo percentual em vista das vedagbes arroladas na LC 173/2020 em
vigor até o encerramento do ano de 2021"

Instruida no ambito da Auditoria, enviei, em seguida, a presente Consulta
ao Ministério Publico de Contas, retornando com o Parecer MPCO n° 844/2021
(Doc. 18), da lavra do Procurador de Contas Gilmar Severino de Lima, transcrito a

seqguir:

Cuida-se de consulta formulada pelo prefeito do municipio de Toritama, Sr.
Edilson Tavares de Lima, nos seguintes termos:

A Lei Federal n°. 14.113, de 25 de dezembro de 2020 (Novo
FUNDEB), estabelece em seu artigo 26 a aplicagdo nao 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 remuneragdo dos profissionais da educacdo
basica em efetivo exercicio.

Nesse diapasdo, os Municipios precisam aplicar o percentual em
tela, na remuneracdo do magistério, ocorre que, com a proibicao
expressa prevista no artigo 8° da Lei Complementar n°. 173/2020, é
possivel o pagamento de abono salarial (rateio) para
complementagao do limite minimo de 70% (setenta por cento)?

Se sim, o Municipio para efetuar o pagamento relacionado ao abono
salarial (rateio), precisaria de lei municipal?

Consta nos autos despacho emitido pela assessoria técnica da Presidéncia
do Tribunal (PETCE 28.870/2021) no sentido de acatar a formalizagao da
presente consulta.

Acrescenta-se que a presente Consulta seguiu para parecer técnico da
Coordenadoria de Controle Externo (Doc. 5), que concluiu pelo seguinte:

Para o primeiro questionamento:
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Em tese, mesmo em virtude do cenario de pandemia, o Municipio
deve aplicar a propor¢ao nao inferior a 70% (setenta por cento) ao
pagamento dos profissionais da educagao basica em efetivo
exercicio, podendo utilizar-se de abono salarial (rateio) para
complementagdo do limite minimo. Tal medida deve ser adotada em
carater provisorio e excepcional, apenas nessas situagcbes especiais
e eventuais, ndo devendo ser adotada em carater permanente.

e Para o segundo questionamento:

Em tese, o Municipio para efetuar o pagamento relacionado ao
abono salarial (rateio), precisara editar lei que estabeleca o valor, a
forma de pagamento e demais parametros que oferegcam, de forma
clara e objetiva, os critérios a serem observados, os quais deverdo
constar de instrumento legal que preveja as regras de concesséao,
garantindo a transparéncia e a legalidade do procedimento.

No Doc. 6, ha pedido da Associagdo Municipalista de Pernambuco -
AMUPE para que seja admitida na qualidade Amicus Curiae.

Ja no Doc. 12, consta manifestacdo do auditor Nicomedes Lopes, 0
qual, em resposta a solicitacao interna, concluiu o que segue:

Neste sentido, opinamos que este Tribunal responda a Consulta
usando termos de que “diante da inequivoca antinomia das leis, que
os gestores usem dos principios da eficiéncia e da prudéncia a que
estdo submetidos para alcancar o limite de 70% exigido pelo art.
212-A da CRFB, e apenas na hipétese de impossibilidade pratica de
sua consecugao, que garantam, no minimo, os 60% anteriores,
demonstrando que somente nao obtiveram o novo percentual em
vista das vedagdes arroladas na LC 173 /2020 em vigor até o
encerramento do ano de 2021”;
E o relatdrio.

2. DO CONHECIMENTO DA CONSULTA

Quanto aos pressupostos de admissibilidade da consulta, previstos na
Resolucédo TC 15/2010 e alteragdes, observa-se que:

a) o prefeito municipal detém legitimidade para a consulta (art. 198, IX);

b) a indagacédo contém indicacao precisa de seu objeto e foi realizada em
tese (art. 199, e Il);

C) a consulta ndo precisa estar acompanhada de parecer juridico tendo em
vista que o municipio conta com menos de 50.000 habitantes (art. 199, IlI).
Pelo conhecimento.

3. ANALISE
No contexto da pandemia que assolava a economia e a saude mundial, a

Unido editou a Lei Complementar 173, de 27 de maio de 2020, a qual
estabeleceu o Programa Federativo de Enfrentamento ao Coronavirus e
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alterou a LRF, para combater a crise gerada pela pandemia, tendo como
um dos seus principais objetivos o reequilibrio das financas publicas, em
face da acentuada queda na arrecadacgao.

A referida LC dispds sobre o equacionamento das dividas dos entes
federativos para com a Unido; determinou a reestruturagdo das operagdes
de crédito contraidas junto ao sistema financeiro; disponibilizou recursos
da Unido na forma de auxilio financeiro; promoveu alteragdes, de modo
permanente ou provisorio, na Lei Complementar n°® 101/2000, e ainda
determinou, em seu art. 8°, uma série de proibicbes no que tange a
aumento de despesas, a saber:

a) a concessao de aumentos remuneratorios, ressalvados aqueles
derivados de lei anterior ou deciséao judicial transitada em julgada;

b) a criagdo de cargo, emprego ou fungao ou a reestruturacao da carreira,
que gere aumento da despesa com pessoal,

c) a admissao/contratacao de servidor publico, ressalvadas as reposi¢des
de cargos comissionados que ndo gerem aumento da despesa com
pessoal; as reposicdes decorrentes de vacancia e as contratagdes
temporarias;

d) a realizagdo de concursos publicos, ressalvados aqueles destinados as
reposicoes decorrentes de vacancia;

e) criar ou majorar beneficios de qualquer natureza, inclusive verbas
indenizatorias, exceto as decorrentes de legislacdo anterior ou decorrentes
de deciséo judicial transitada em julgada;

f) criar despesa obrigatéria sem cumprir as condicionantes da Lei de
Responsabilidade Fiscal,;

g) reajustar despesa obrigatéria acima do limite da inflagdo (IPCA-E);

h) contar o tempo de servigo para anuénios e analogos.

Eis o teor do citado artigo:

LEI COMPLEMENTAR 173, de 27 de maio de 2020

Art. 8° Na hipotese de que trata o art. 65 da Lei Complementar n°
101, de 4 de maio de 2000, a Unido, os Estados, o Distrito Federal e
os Municipios afetados pela calamidade publica decorrente da
pandemia da Covid - 19 ficam proibidos, até 31 de dezembro de
2021, de:

| - conceder, a qualquer titulo, vantagem, aumento, reajuste ou
adequacado de remuneracdo a membros de Poder ou de 6rgéo,
servidores e empregados publicos e militares, exceto quando
derivado de sentenca judicial transitada em julgado ou de
determinacéo legal anterior a calamidade publica;

Il - criar cargo, emprego ou fungdo que implique aumento de
despesa;

Il - alterar estrutura de carreira que implique aumento de despesa,;

IV - admitir ou contratar pessoal, a qualquer titulo, ressalvadas as
reposi¢des de cargos de chefia, de diregcao e de assessoramento que
nao acarretem aumento de despesa, as reposi¢cdes decorrentes de
vacancias de cargos efetivos ou Vvitalicios, as contratagcdes
temporarias de que trata o inciso IX do caput do art. 37 da
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Constituicao Federal, as contratacdes de temporarios para prestacao
de servigo militar e as contratacdes de alunos de 6rgaos de formagao
de militares;

V - realizar concurso publico, exceto para as reposicoes de
vacancias previstas no inciso 1V;

VI - criar ou majorar auxilios, vantagens, bénus, abonos, verbas de
representacdo ou beneficios de qualquer natureza, inclusive os de
cunho indenizatério, em favor de membros de Poder, do Ministério
Pdblico ou da Defensoria Publica e de servidores e empregados
publicos e militares, ou ainda de seus dependentes, exceto quando
derivado de sentenca judicial transitada em julgado ou de
determinacéo legal anterior a calamidade;

VII - criar despesa obrigatéria de carater continuado, ressalvado o
disposto nos §§ 1° e 29

VIII - adotar medida que implique reajuste de despesa obrigatdria
acima da variacdo da inflagdo medida pelo indice Nacional de Precos
ao Consumidor Amplo (IPCA), observada a preservagdo do poder
aquisitivo referida no inciso IV do caput do art. 7° da Constituicdo
Federal;

IX - contar esse tempo como de periodo aquisitivo necessario
exclusivamente para a concessao de anuénios, triénios, quinquénios,
licengas-prémio e demais mecanismos equivalentes que aumentem a
despesa com pessoal em decorréncia da aquisicao de determinado
tempo de servico, sem qualquer prejuizo para o tempo de efetivo
exercicio, aposentadoria, e quaisquer outros fins.

§ 1° O disposto nos incisos I, 1V, VIl e VIII do caput deste artigo nao
se aplica a medidas de combate a calamidade publica referida no
caput cuja vigéncia e efeitos ndo ultrapassem a sua duragao.

§ 2° O disposto no inciso VII do caput ndo se aplica em caso de
prévia compensacdo mediante aumento de receita ou reducdo de
despesa, observado que:

| - em se tratando de despesa obrigatéria de carater continuado,
assim compreendida aquela que fixe para o ente a obrigagao legal de
sua execugao por periodo superior a 2 (dois) exercicios, as medidas
de compensacao deverao ser permanentes; e

Il - ndo implementada a prévia compensacao, a lei ou o ato sera
ineficaz enquanto ndo regularizado o vicio, sem prejuizo de eventual
acgao direta de inconstitucionalidade.

§ 3° A lei de diretrizes orgamentarias e a lei orgamentaria anual
poderao conter dispositivos e autorizagdes que versem sobre as
vedagoes previstas neste artigo, desde que seus efeitos somente
sejam implementados apoés o fim do prazo fixado, sendo vedada
qualquer clausula de retroatividade.

§ 4° O disposto neste artigo ndo se aplica ao direito de opgao
assegurado na Lei n° 13.681, de 18 de junho de 2018 , bem como
aos respectivos atos de transposigao e de enquadramento.

§ 5° O disposto no inciso VI do caput deste artigo ndo se aplica aos
profissionais de saude e de assisténcia social, desde que relacionado
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a medidas de combate a calamidade publica referida no caput cuja
vigéncia e efeitos ndo ultrapassem a sua duragao.

§ 6° (VETADO).

§ 7° O disposto nos incisos IV e V do caput deste artigo ndo se aplica
aos cargos de diregao e fungdes previstos nas Leis n os 13.634, de
20 de margo de 2018 , 13.635, de 20 de margo de 2018, 13.637, de
20 de marcgo de 2018, 13.651, de 11 de abril de 2018 , e 13.856, de
8 de julho de 2019 , e ao quadro permanente de que trata a Lei n°
12.550, de 15 de dezembro de 2011 . (Incluido pela Lei
Complementar n® 180, de 2021) .

Posteriormente, em 26 de agosto de 2020, foi promulgada a Emenda
Constitucional 108, a qual aprovou de forma permanente o Fundo de
Manutengdo e Desenvolvimento da Educagao Basica e de Valorizagdo dos
Profissionais da Educagdao — FUNDEB. O fundo tem por objetivos o
fortalecimento da politica de distribuicdo de recursos para a educagao,
universalizar o atendimento escolar nas esferas publicas, melhorar a
qualidade do ensino publico e valorizar os profissionais da educagao
publica. Sua regulamentagao ocorreu por meio da Lei 14113/20.

De observar que no novo modelo ao menos 70% do Fundeb deve ser
usado no pagamento de remuneragdo de profissionais da educagéo.
Antes, esse percentual minimo era de 60%. A regra passou a incluir
psicologos e profissionais de servigo social.

ART. 212-A, Incluido pela EC 108, de 26 de agosto de 2020

Art. 212-A. Os Estados, o Distrito Federal e os Municipios destinarao
parte dos recursos a que se refere o caput do art. 212 desta
Constituicdo a manutencdo e ao desenvolvimento do ensino na
educacao basica e a remuneragido condigna de seus profissionais,
respeitadas as seguintes disposicoes:

(...)

XI - proporgéo nao inferior a 70% (setenta por cento) de cada fundo
referido no inciso | do caput deste artigo, excluidos os recursos de
que trata a alinea “c” do inciso V do caput deste artigo, sera
destinada ao pagamento dos profissionais da educacao basica em
efetivo exercicio, observado, em relagdo aos recursos previstos na
alinea “b” do inciso

V do caput deste artigo, o percentual minimo de 15% (quinze por

cento) para despesas de capital;

(...)
LEI 14.113, de 25 de dezembro de 2020 (regulamenta o Fundeb)

Art. 26. Excluidos os recursos de que trata o inciso Il do caput do art.
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5° desta Lei, propor¢cao nao 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 educagao basica em efetivo exercicio.

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

| - remuneracao: o total de pagamentos devidos aos profissionais da
educacao 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
0 caso, inclusive 0s encargos sociais incidentes;

Il - profissionais da educacao basica: aqueles definidos nos termos
do art. 61 da Lei n°® 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
educacao basica;

Il - efetivo exercicio: a atuagdo efetiva no desempenho das
atividades dos profissionais referidos no inciso |l 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 énus
para o empregador que ndo impliquem rompimento da relagéo
juridica existente.

(...)

Art. 41. A complementagdo da Unido referida no art. 4° desta Lei
sera implementada progressivamente até alcancar a proporgéao
estabelecida no art. 5° desta Lei, a partir do primeiro ano
subsequente ao da vigéncia desta Lei, nos seguintes valores
minimos:

| - 12% (doze por cento), no primeiro ano;

Il - 15% (quinze por cento), no segundo ano;

Il - 17% (dezessete por cento), no terceiro ano;
IV - 19% (dezenove por cento), no quarto ano;
V - 21% (vinte e um por cento), no quinto ano;
VI - 23% (vinte e trés por cento), no sexto ano.

Como ha determinacdo de aumento do percentual do montante do fundo
para a remuneracdo dos profissionais, bem como aumento da
complementagdo da Unido, em esséncia, a consulta versa sobre a
aparente antinomia entre o disposto no art. 8° da LC 173/20 e a EC 108/20
(art. 212-A) e sua regulamentagdo expressa na Lei 14.113/20. A matéria
tem sido objeto de debates acirrados tendo, inclusive, sido algada ao STF
nas ADPF 791, 792 e 855 ainda nao julgadas.

Todavia, para solucdo de aparente antinomia no direito, o ordenamento
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juridico apresenta diversos critérios para identificagcdo de qual norma deve
prevalecer. No caso que nos importa, temos o critério hierarquico (Lex
superior derogat legi inferiori). Tal critério define que em um conflito entre
normas de diferentes niveis, a de nivel mais alto, qualquer que seja a
ordem cronoldgica, tera prevaléncia em relagao a de nivel mais baixo.

Ora, quando sucede alteracao constitucional que modifica o ordenamento
entdo vigente, ndo se tem como admitir a persisténcia das leis que se
encontram em contradicdo com a nova diretriz constitucional.

E a vontade inovadora do constituinte, seja ele original ou derivado, que
prevalece, uma vez que tal vontade € a de extinguir, limitar ou modificar o
direito velho que se encontra em conflito com o novo direito. Se assim nao
fosse, uma norma superior por natureza, como é a norma constitucional,
seria, de modo absurdo, tida como inferior a uma regra infraconstitucional.

Por relevante, importa transcrever trecho da manifestacdo do colega
Luciano Vieira, Procurador do Ministério Publico de Contas do Espirito
Santo, langada nos autos de consulta que tramitou naquela Corte
(Processo 03054/2021-1):

No caso em analise, existe um conflito direto entre uma norma
constitucional e outra infraconstitucional, ou seja, a Lei
Complementar n. 173/2020 traz restricdbes temporarias quanto aos
gastos publicos durante a pandemia de Covid-19, mas existe um
dever consistente em aumentar despesa com pessoal, representado
pela obrigatoriedade de Estados e Municipios gastarem no minimo
70% (setenta por cento) dos recursos do novo FUNDEB, para o
pagamento dos profissionais da educagcdo basica em efetivo
exercicio, decorrente diretamente de uma norma constitucional
superveniente, que é o art. 212-A, inc. Xl, da Constituicdo Federal,
incluido pela Emenda Constitucional n. 108/2020.

Desse modo, ndo se pode aduzir que a Lei Complementar n.
173/2020 teria o condao de reduzir a eficacia, efetividade e
aplicabilidade da Emenda Constitucional n. 108/2020, pelo simples
fato de que esta tem natureza juridica superior em relagdo aquela.

Ndo se admite, no ordenamento patrio, a predilecdo a uma lei
complementar em detrimento da norma constitucional, tendo em vista
a supremacia formal e material desta em relagéo aquela.

E no caso vertente, deve ser destacado que ocorreu a
superveniéncia da norma constitucional que tratou, especificamente,
da obrigatoriedade de haver o aumento de despesa com pessoal,
para contemplar os profissionais da educagido basica em efetivo
exercicio.

Assim sendo, a norma a ser observada pelos consulentes é aquela
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derivada da prépria Constituicdo, nao havendo que se falar em
reducdo de sua efetividade/amplitude em razdo de uma norma
infraconstitucional, alids, repita-se, esta possibilidade é vedada pelo
proprio método de interpretacao sistematica.

(...)

No caso vertente, diante do conflito direto existente entra a norma
constitucional (art. 212-A) e norma legal (art. 8° da LC n. 173/2020),
ou seja, no conflito entre um dever constitucional versus dever
infraconstitucional e, levando-se em consideragdo a PirAmide de
Kelsen, ndo ha duvidas de que prevalecera o dever imposto pela
norma de natureza constitucional em detrimento da norma de
natureza infraconstitucional.

(..))

Portanto, no caso em andlise, o surgimento da Emenda
Constitucional n. 108/2020 acarretou um novo dever/6nus
constitucional, que deve ser observado pelos estados, distrito federal
€ municipios, sob pena de responsabilizacdo, de modo a afastar,
episodicamente, a aplicacdo do art. 8° incisos | a VI, da Lei
Complementar n. 173/2020, apenas e tdo somente quanto ao
aumento de despesa com pessoal especificamente para contemplar
profissionais da educagao basica em efetivo exercicio, em razéo do
disposto no art. 212-A da Constituicao Federal (incluido pela Emenda
Constitucional n. 108/2020).

Por conseguinte, forcoso € concluir que, apesar da proibicdo e
impedimento previstos no caput do artigo 8° da Lei Complementar 173/20,
a EC 108/20, como norma superior no ordenamento juridico patrio, autoriza
o Chefe do Executivo a suplementar a remuneragdo dos profissionais da
educacao basica que estejam em efetivo exercicio, inclusive os encargos
sociais, desde que o ente federativo ndo tenha aplicado no minimo 70%
(setenta por cento) dos recursos previsto no Fundeb para pagamento de
salarios, como disposto no inciso Xl do artigo 212-A da Constituigdo
Federal.

Tal suplementagdo pode se dar por meio do pagamento de abono
pecuniario aprovado por lei, a qual deve dispor sobre o seu valor, forma de
pagamento e critério de partiihamento. Trata-se, no dizer de anterior
orientacdo do FNDE, de tipo de pagamento de carater provisorio e
excepcional, cabivel em situagdes especiais e eventuais, hdo devendo ser
adotado em carater permanente.

Evidentemente, a fim de se evitar que ao final do exercicio haja sobra de
recursos do fundo, ha de ser efetivado estudo visando a adequagao do
plano de cargos, carreiras e remuneragao a nova realidade de recursos do
novo Fundeb.
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Por outro lado, como se trata de despesa obrigatéria de carater
continuado, h&do de ser observadas as regras da LRF:

Da Despesa Obrigatéria de Carater Continuado

Art. 17. Considera-se obrigatéria de carater continuado a despesa
corrente derivada de lei, medida proviséria ou ato administrativo
normativo que fixem para o ente a obrigagédo legal de sua execugéo
por um periodo superior a dois exercicios.

§ 10 Os atos que criarem ou aumentarem despesa de que trata o
caput deveréo ser instruidos com a estimativa prevista no inciso | do
art. 16 e demonstrar a origem dos recursos para seu custeio.

§ 20 Para efeito do atendimento do §1°, o ato serd acompanhado de
comprovagao de que a despesa criada ou aumentada nao afetara as
metas de resultados fiscais previstas no anexo referido no § 1 o do
art. 40 , devendo seus efeitos financeiros, nos periodos seguintes,
ser compensados pelo aumento permanente de receita ou pela
redugdo permanente de despesa.

§ 3 o Para efeito do § 20, considera-se aumento permanente de
receita o proveniente da elevagao de aliquotas, ampliacdo da base
de célculo, majoragao ou criagao de tributo ou contribui¢ao.

§ 4° A comprovacao referida no § 20, apresentada pelo proponente,
contera as premissas e metodologia de calculo utilizadas, sem
prejuizo do exame de compatibilidade da despesa com as demais
normas do plano plurianual e da lei de diretrizes orgamentarias.

§ 50 A despesa de que trata este artigo nao sera executada antes da
implementacao das medidas referidas no § 20, as quais integrardo o
instrumento que a criar ou aumentar.

§ 60 O disposto no § 10 ndo se aplica as despesas destinadas ao
servigo da divida nem ao reajustamento de remuneragao de pessoal
de que trata o inciso X do art. 37 da Constituicao.

§ 70 Considera-se aumento de despesa a prorrogagao daquela
criada por prazo determinado.

Tal entendimento ja foi expressamente adotado por alguns Tribunais de
Contas. A titulo exemplificativo, temos:

TCE do Espirito Santo (Consulta 03054/2021-1)

FINANCAS PUBLICAS — AUMENTO DE DESPESA COM PESSOAL
— PROFISSIONAIS DA EDUCACAO BASICA EM EFETIVO
EXERCICIO - ART. 212-A DA CF - ART. 8 DA LEI
COMPLEMENTAR 173/2020 — PRINCIPIO DA SUPREMACIA DA
NORMA CONSTITUCIONAL.

1. E possivel o aumento de despesas com pessoal exclusivamente
para contemplar os profissionais da educagido basica em efetivo
exercicio, conforme prevé o artigo 212-A, da Constituicdo Federal,
acrescido pela Emenda Constitucional n° 108/2020, em razdo do
Principio da Supremacia da Norma Constitucional.
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2. A Emenda Constitucional n® 108/2020 acrescentou excegao as
proibicbes anteriormente estabelecidas no artigo 8° da Lei
Complementar n® 173/2020, com vistas a efetividade do direito a
educacao.

3. E necessaria a observancia dos limites e controles para a criagéo
e 0 aumento da despesa com pessoal expressamente previstos no
ordenamento juridico, em especial a Lei Complementar Federal n°
101/2000 (arts. 18 a 23).

4. Os profissionais da educacéo basica em efetivo exercicio, nos
termos do artigo 26 da Lei Federal n° 14.113/2020, s&do os
profissionais previstos no artigo 61 da Lei n° 9.394, de 20 de
dezembro de 1996, além dos profissionais de psicologia e de servigo
social que atendam as necessidades e prioridades definidas pelas
politicas de educacdo, por meio de equipes multiprofissionais,
conforme dispde o artigo 1° da Lei n® 13.935, de 11 de dezembro de
2019. A tais profissionais da educacdo basica em efetivo exercicio
destina-se 0 pagamento do limite minimo de 70% (setenta por cento)
dos recursos anuais totais do FUNDEB.

TCE de Minas Gerais
Consulta 1102367

CONSULTA. PREFEITURA MUNICIPAL. FUNDEB. CONCESSAO
DE ABONO PARA OS PROFISSIONAIS DA EDUCAGAO BASICA
EM EFETIVO EXERCICIO. POSSIBILIDADE. CARATER
EXCEPCIONAL E TRANSITORIO. OBSERVANCIA DE
REQUISITOS.

E possivel o pagamento de abono, com recursos compreendidos na
proporgao nao inferior a 70% (setenta por cento) dos recursos anuais
totais do Fundeb, de que dispdem o art. 212-A, inciso Xl, da
Constituicdo da Republica e o art. 26 da Lei n. 14.113/2020, para os
profissionais da educacgado basica em efetivo exercicio, em carater
excepcional e transitério, desvinculado da sua remuneracéo, desde
que sejam observados os seguintes requisitos: previsdo em lei, na
qual deve constar os critérios regulamentadores do pagamento;
prévia dotacdo na Lei Orgcamentaria Anual — LOA e autorizagao
especifica na Lei de Diretrizes Orgamentarias — LDO, nos termos do
§ 1°, incisos | e Il, do art. 169 da Constituigdo da Republica.

Consulta 1098573

CONSULTA. ADMISSIBILIDADE PARCIAL. QUESTIONAMENTO JA
RESPONDIDO. MERITO. FUNDEB. RECURSOS. APLICACAO DE
NOVO PERCENTUAL  MINIMO. REMUNERACAO DOS
PROFISSIONAIS DA EDUCACAO BASICA. AUMENTO DE
DESPESA. EQUILIBRIO FISCAL. NECESSARIO ATENDIMENTO
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AO ART. 212-A, XI, DA CONSTITUICAO DA REPUBLICA.
AQUISICAO DE IMOVEL. DESTINACAO A ORGAO DO SISTEMA
DE ENSINO. OBSERVANCIA AO DISPOSTO NA LEI N.
14.113/2020.

1. A formulagdo de questionamento ja respondido em consulta
anterior, salvo quando o Conselheiro entender pela necessidade de
propor a revogagao ou reforma da tese vigente, impde a inadmisséo
(total ou parcial) da consulta, nos termos do inciso V do § 1° do art.
210-B do Regimento Interno.

2. As vedacgdes do art. 8° da Lei Complementar n° 173/20 nao
obstam a aplicagdo do novo percentual minimo de aplicacédo do
Fundeb em remuneracbes dos profissionais da educagao basica,
ainda que, para atingi-lo, seja necessario promover o reajuste de
remuneracdo ou a alteragdo da estrutura de carreira que implique
aumento de despesa no periodo compreendido entre 28/05/20 e
31/12/21.

3. E recomendavel que o gestor publico avalie as alternativas
possiveis que melhor acomodem o cumprimento do percentual
minimo de aplicagdo do Fundeb em remuneragdes dos profissionais
da educacédo basica com o equilibrio fiscal e a sustentabilidade das
contas publicas, a salvaguardar, de modo global, a proporgéo entre
receitas e despesas, lancando mao, se necessario, da previsio
contida no § 3° do art. 25 da Lei n° 14.113/20.

4. E imprescindivel, para a ndo incidéncia das vedagdes do art. 8° da
Lei Complementar n° 173/20, que eventuais medidas que aumentem
a despesa com pessoal sejam adotadas exclusivamente com o
objetivo de atender ao disposto no art. 212-A, Xl, da Constituicdo da
Republica.

5. Os recursos advindos do Fundeb podem ser utilizados para
aquisicdo de imével destinado a 6rgdo do sistema municipal de
ensino, desde que observado o disposto na Lei n. 14.113/2020
sobretudo no que se refere ao minimo a ser destinado a
remuneracdo dos profissionais da educagdo basica em efetivo
exercicio e nas demais normas de Direito Publico porventura
aplicaveis.

Por fim, nada obstante o entendimento esposado por este representante
ministerial, convém mencionar que o FNDE, em seu “Cadernos de
Perguntas e Respostas Frequentes sobre o novo Fundeb” 1, publicado
recentemente (outubro/2021), manifestou posicionamento contrario ao uso
de abono para suplementagao dos 70%. Veja-se:

7.11. O que é o pagamento sob a forma de abono e como ele é
tratado no novo Fundeb?

Usualmente denominado “rateio das ‘sobras’ ou ‘residuos’ do
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Fundeb”, foi uma forma de pagamento utilizada, no &mbito do Fundef
até 2006, e uma pratica no periodo de vigéncia do extinto Fundeb,
realizada sobretudo pelos Municipios, a qual consistia no pagamento
aos profissionais da educacéo basica quando o total da remuneracao
do grupo nao alcangasse o0 minimo exigido (no novo Fundeb
refere-se ao percentual de 70%) e houvesse recursos do Fundo
ainda nao utilizados ao final do ano. Sugeria-se que esse tipo de
pagamento fosse adotado em carater provisério e excepcional,
apenas nessas situacdes especiais e eventuais, ndo devendo ser
adotado em carater permanente.

Atualmente, porém, a Constituicdo Federal (art. 212-A, Xl)
determinou expressamente que propor¢do nao inferior a 70%
(setenta por cento) do novo Fundeb, excluidos os valores da
complementagdo-VAAR, fosse destinada ao pagamento dos
profissionais da educagao basica em efetivo exercicio. Ainda, a Lei n°
14.113/20, ao regulamentar o novo Fundeb, prevé algumas hipoteses
de responsabilizacdo no caso de desrespeito as suas disposi¢des.

Nesse sentido, a inobservancia dos percentuais de aplicacdo minima
dos recursos da educagdo e dos percentuais do Fundeb, pode
ensejar, além da responsabilidade administrativa, civil e penal da
autoridade, constituindo- se ato inconstitucional, sujeito as
penalidades legais. Dessa forma, caso estejam ocorrendo “sobras”
significativas de recursos dos 70% (setenta por cento) do Fundeb no
final de cada exercicio, essa situacao pode significar que o Plano de
Carreira e Remuneragao dos Profissionais da Educagao Basica ou,
ainda, a escala ou tabela de salarios/vencimentos, esteja
necessitando de revisdo ou atualizacdo, de forma a absorver, sem
sobras, os 70% (setenta por cento) do Fundo no pagamento da
remuneragdo, sem a necessidade de uso de pagamentos sob a
forma de abonos.

Reafirme-se, portanto, que o abono foi uma forma de pagamento no
ambito do extinto Fundef e mera pratica no periodo do extinto
Fundeb, decorrente de decisdo politica, adotada sobretudo pelos
Municipios, apenas na hipotese de haver “sobras” dos recursos do
Fundeb, constatadas ao final do ano, ndo se pode dizer que esse é
um ganho habitual. Em se tratando do novo Fundeb, é importante
reiterar que a Emenda Constitucional n°® 108 e a Lei n° 14.113/20 n&o
fizeram qualquer mencgéo a possibilidade ou ndo de pagamento de
abono. Desse modo, a Lei n° 14.113, de 25 de dezembro de 2020
nao traz orientagdes acerca do tratamento a ser adotado nos casos
de ocorréncias de sobra de recursos ao final do exercicio financeiro
no custeio de abono, nem sobre a incidéncia ou n&o da contribuicido
previdenciaria. A Lei se limita a definir o minimo a ser aplicado na
remuneracdo dos profissionais da educagdo de acordo com a
determinacao da Constituicio Federal.



T b

ESTADO DE PERNAMBUCO
TRIBUNAL DE CONTAS
GABINETE DO CONSELHEIRO VALDECIR PASCOAL

Em resumo, ndo ha previsdo legal para o pagamento do
abono/rateio. Nesse particular, anote-se que a atuagao administrativa
deve estar pautada no principio da legalidade, esculpido no art. 37,
caput, da Constituicdo Federal de 1988, segundo o qual a atuacéo da
Administracdo Publica é definida pela lei e dela deve decorrer.
Consequentemente, o administrador publico encontra-se, em toda a
sua atividade funcional, sujeito aos mandamentos do ordenamento
juridico vigente, ndo podendo deles se desviar, sob pena de praticar
ato invalido que compromete a eficacia da atividade administrativa,
que se mostra condicionada ao atendimento da Lei. Em suma, a
Administragcao Publica s6 pode praticar as condutas autorizadas em
lei.

Ainda sobre o assunto, cabe mencionar que, para o ano de 2021, esta em
vigor a Lei Complementar n® 173, de 2020, que estabelece, em seu art. 8°,
0 seguinte:

Art. 8° Na hipotese de que trata o art. 65 da Lei Complementar n°
101, de 4 de maio de 2000, a Unido, os Estados, o Distrito

Federal e os Municipios afetados pela calamidade publica decorrente
da pandemia da Covid-19 ficam proibidos, até 31 de dezembro de
2021, de:

| - conceder, a qualquer titulo, vantagem, aumento, reajuste ou
adequacdo de remuneracdo a membros de Poder ou de 6rgéo,
servidores e empregados publicos e militares, exceto quando
derivado de sentenga judicial transitada em julgado ou de
determinacéao legal anterior a calamidade publica;

Il - criar cargo, emprego ou fungdo que implique aumento de
despesa;

Il - alterar estrutura de carreira que implique aumento de despesa;

IV - admitir ou contratar pessoal, a qualquer titulo, ressalvadas as
reposi¢cdes de cargos de chefia, de diregéo e de assessoramento que
nao acarretem aumento de despesa, as reposicdes decorrentes de
vacancias de cargos efetivos ou vitalicios, as contratagcbes
temporarias de que trata o inciso IX do caput do art. 37 da
Constituicdo Federal, as contratagbes de temporarios para prestagao
de servigo militar e as contratagdes de alunos de 6rgéos de formagéao
de militares;

V - realizar concurso publico, exceto para as reposicbes de
vacancias previstas no inciso 1V;

VI - criar ou majorar auxilios, vantagens, bonus, abonos, verbas de
representacdo ou beneficios de qualquer natureza, inclusive os de
cunho indenizatério, em favor de membros de Poder, do Ministério
Publico ou da Defensoria Publica e de servidores e empregados
publicos e militares, ou ainda de seus dependentes, exceto quando
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derivado de sentenga judicial transitada em julgado ou de
determinacéao legal anterior a calamidade;

VII - criar despesa obrigatéria de carater continuado, ressalvado o
disposto nos §§ 1° e 2°;

VIII - adotar medida que implique reajuste de despesa obrigatéria
acima da variacdo da inflagdo medida pelo indice Nacional de Precos
ao Consumidor Amplo (IPCA), observada a preservagéo do poder
aquisitivo referida no inciso IV do caput do art. 7° da Constituicao
Federal;

IX - contar esse tempo como de periodo aquisitivo necessario
exclusivamente para a concessao de anuénios, triénios, quinquénios,
licengas-prémio e demais mecanismos equivalentes que aumentem a
despesa com pessoal em decorréncia da aquisicao de determinado
tempo de servico, sem qualquer prejuizo para o tempo de efetivo
exercicio, aposentadoria, e quaisquer outros fins. (g. n.)

Como se observa do disposto no inciso VI do art. 8° da LC 173/2020,
supratranscrito, a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
afetados pela calamidade publica decorrente da pandemia da Covid-19
estdo proibidos, até 31 de dezembro de 2021, de criar ou majorar abonos
em favor de servidores, exceto quando derivado de sentenca judicial
transitada em julgado ou de determinacgéao legal anterior a calamidade.

Portanto, é de todo relevante deixar claro que, embora o pagamento de
rateio/abono com recursos do Fundeb, para alcangar o percentual minimo
destinado aos profissionais do magistério (leia-se, agora: profissionais da
educagao basica publica) tenha sido uma pratica recorrente durante a
vigéncia da Lei n° 9.424, de 1996, e da Lei n° 11.494, de 2007, com a
entrada em vigor da Lei n°® 14.113, de 2020, fez-se necessaria uma
releitura dessa pratica, notadamente considerando a principal finalidade do
Fundo, qual seja, a efetiva valorizagédo dos profissionais da educagéo, bem
como a auséncia de previsao legal a justificar tal medida.

Nesse sentido, tendo em vista ndo apenas a auséncia de previsao legal
federal para o pagamento de abono/rateio com as sobras do Fundeb ao
final do exercicio financeiro, mas também que esta pratica, de natureza
pontual e momentanea, mais se aproxima de um assistencialismo, com
aspecto indenizatoério, ndo prestigiando, portanto, a real valorizagdo dos
profissionais da educagdo, a orientagdo que passa a ser adotada no
ambito do FNDE, a partir de agora, € de que nao é permitido o pagamento,
no fim do ano, de abono/rateio aos profissionais da educagdo com
recursos do Fundo, caso nao atingido o percentual minimo de 70%.

Assim, além da vedacao da LC 173/2020, para a concessao de abono até
31 de dezembro de 2021, ressaltamos que, em relagdo ao novo Fundeb,
ainda que nao houvesse essa proibicdo legal, ndo seria permitido, haja
vista que, com o novo regramento, o entendimento técnico prevalecente é
de que a auséncia de previsao legal torna o pagamento de abono/rateio
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indevido.

Frise-se, por fim, que, caso nao atingidos os percentuais determinados em
Lei, devera ser justificado e comprovado no momento da prestagdo de
contas os motivos de ndo cumprimento ao Tribunal de Contas ao qual o
Municipio esteja vinculado.

A despeito dessa nova orientacdo do FNDE, reitera-se o posicionamento
acerca da possibilidade do pagamento de abono aos profissionais da
educagdo basica, a fim de atingir o percentual minimo de 70% dos
recursos do Fundeb, maxime quando a adogao de tal medida visa a dar
efetiva aplicabilidade a norma constitucional introduzida pela EC 108/20.

4. CONCLUSAO

Ante o exposto, preenchidos os requisitos de admissibilidade e
reconhecendo que o tema é relevante, opina-se pelo conhecimento da
consulta para que se responda a Consulente nos seguintes termos:

a) Diante de aparente antinomia existente entre a norma constitucional (art.
212-A) e norma legal (art. 8° da LC n. 173/2020), ou seja, no conflito entre
um dever constitucional versus dever infraconstitucional, o ordenamento
juridico preconiza o uso do critério hierarquico (Lex superior derogat legi
inferiori) na solu¢do do conflito. Tal critério define que em um conflito entre
normas de diferentes niveis, a de nivel mais alto, qualquer que seja a
ordem cronolégica, tera prevaléncia em relacédo a de nivel mais baixo.

b) A fim de se dar efetiva aplicabilidade a norma constitucional expressa no
inc. XI do art. 212-A, introduzida pela EC 108/20 e regulamentada pelo art.
26 da Lei 14.113/20, é possivel o pagamento de abono aos profissionais da
educacao basica em efetivo exercicio, quando a medida visa a assegurar a
tais profissionais a percepgao de no minimo 70% (setenta por cento) dos
recursos anuais do novo Fundeb, excluidos os previstos no inc. Il do art.
5° da Lei 14.113/20.

¢) O pagamento do abono deve ser autorizado por lei, a qual deve dispor
sobre o seu valor, forma de pagamento e critério de partilhamento. Tal
medida deve ser adotada em carater provisorio e excepcional, apenas em
situagcbes especiais e eventuais, ndo devendo ser adotada em carater
permanente.

d) caso estejam ocorrendo “sobras” significativas de recursos dos 70%
(setenta por cento) do Fundeb no final de cada exercicio, essa situagao
pode significar que o Plano de Carreira e Remuneragcao dos Profissionais
da Educagdo Basica necessita de revisdo ou atualizacdo, de forma a
absorver, sem sobras, os 70% (setenta por cento) do Fundo no pagamento
da remuneragéo, sem a necessidade de uso de pagamentos sob a forma
de abonos.

E o parecer.
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E o Relatério.

VOTO

DA ADMISSIBILIDADE

A presente Consulta deve ser conhecida, haja vista que atendeu aos
requisitos de admissibilidade previstos na Lei Organica e no Regimento Interno
deste Tribunal. O Municipio de Toritama n&o possui mais de 50.000 (cinquenta mil)
habitantes, ndo precisando, pois, anexar parecer de 6rgao de assisténcia técnica ou

juridica do Municipio.

DO MERITO

Acompanho, no mérito, as conclusdes dos pareceres emitidos pela CCE —
Coordenadoria de Controle Externo e pelo Ministério Publico de Contas. Com efeito,
amparados na melhor hermenéutica juridica e em deliberagcées de outros Tribunais
de Contas, os pareceres superam o aparente conflito existente entre a Emenda
Constitucional 108 e a Lei Complementar Federal 173, ao concluirem pela
possibilidade, excepcional e transitéria, da utilizacgdo de um abono (rateio),
devidamente regulamentado em lei especifica, a fim de conferir a maxima
efetividade ao percentual minimo de 70% de recursos do FUNDEB com pagamentos

aos profissionais da educacéao basica em efetivo exercicio.

Ante o exposto,

CONSIDERANDO que a Consulta atende aos pressupostos de admissibilidade,
conforme Parecer da Presidéncia desta Corte de Contas (Doc. 03);

CONSIDERANDO as conclusbes do Parecer do Departamento de Controle
Municipal (Doc. 08);

CONSIDERANDO as conclusdes do Parecer do Departamento de Controle Estadual
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CONSIDERANDO as conclusdes do Parecer do Ministério Publico de Contas n°
844/220 (Doc. 18);

CONSIDERANDO o que dispde o art. 2°, XIV, da Lei Estadual n°® 12.600/04 (Lei
Organica do TCE/PE),

VOTO pelo conhecimento da presente Consulta e, no mérito, no sentido

de que o TCE-PE a responda nos seguintes termos:

E o Voto.

1. Diante de aparente conflito existente entre a norma constitucional
(Artigo 212-A da CF) e a norma legal (Artigo 8° da Lei Complementar
n. 173/2020), ha que prevalecer a norma de maior nivel hierarquico,
no caso a estatuida na Constituicao;

2. A fim de se conferir a efetiva aplicabilidade a norma constitucional
expressa no artigo 212-A, inciso Xl, da Constituicdo Federal,
introduzida pela Emenda Constitucional 108/20, regulamentada pelo
artigo 26 da Lei 14.113/20, é possivel o pagamento de abono aos
profissionais da educacdo basica em efetivo exercicio, quando a
medida tiver o objetivo de assegurar aos referidos profissionais a
percepgao de, no minimo, 70% (setenta por cento) dos recursos
anuais do novo Fundeb, excluidos os previstos no inciso Il do artigo
5° da Lei 14.113/20;

3. O pagamento do abono deve ser autorizado por lei especifica,
que deve dispor sobre o seu valor, forma de pagamento e critério de
partilha. Tal medida pode ser adotada em carater provisério e
excepcional, apenas em situagcdes especiais e eventuais, nao
devendo ser utilizada em carater permanente.

4. Caso estejam ocorrendo “sobras” significativas de recursos dos
70% (setenta por cento) do Fundeb no final de cada exercicio, essa
situagdo pode significar que o Plano de Carreira e Remuneragao dos
Profissionais da Educacdo Basica necessita de revisdao ou
atualizacdo, de forma a absorver, sem sobras, os 70% (setenta por
cento) do Fundo no pagamento da remuneragao, sem a necessidade
de uso de pagamentos sob a forma de abonos.



