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06/09/2017 PLENARIO

ACAO CIVEL ORIGINARIA 648 BAHIA

RELATOR : MIN. MARCO AURELIO

REDATOR DO : MIN. EDSON FACHIN

ACORDAO

AUTOR(A/S)(ES) :ESTADO DA BAHIA

PROC.(A/S)(ES) :PROCURADOR-GERAL DO ESTADO DA BAHIA
REU(E)(S) :UNIAO

ADV.(A/S) : ADVOGADO-GERAL DA UNIAO

ACOES CIVEIS ORIGINARIAS. ESTADO DA BAHIA. DIREITO
FINANCEIRO. FUNDO DE MANUTENCAO E DESENVOLVIMENTO
DO ENSINO FUNDAMENTAL E DE VALORIZACAO DO MAGISTERIO
- FUNDEEF. EMENDA CONSTITUCIONAL 14/1996.
COMPLEMENTACAO DA UNIAO. FUNCAO SUPLETIVA. VALOR
MINIMO NACIONAL POR ALUNO. FIXACAO. LEI 9.424/199.
DECRETO 2.264/1997. FORMA DE PAGAMENTO. OBRIGACAO DE
PAGAR. SISTEMATICA DOS PRECATORIOS. VINCULACAO A
FINALIDADE CONSTITUCIONAL DE ENSINO. DANO MORAL
COLETIVO.

1. O valor da complementacao da Uniao ao FUNDEF deve ser
calculado com base no valor minimo nacional por aluno extraido da
média nacional. RE-RG 636.978, de relatoria do Ministro Cezar Peluso,
Tribunal Pleno do STF. REsp 1.101.015, de relatoria do Ministro Teori
Zavascki, 12 Secao do STJ. Acérdao do Pleno TCU 871/2002.

2. A complementacao ao FUNDEF realizada a partir do valor
minimo anual por aluno fixada em desacordo com a média nacional
impoe a Uniao o dever de suplementagao de recursos, mantida a
vinculagao constitucional a a¢cdes de desenvolvimento e manutencao do
ensino.

3. E ilegal o Decreto 2.264/1997 na medida em que extravasou da
delegacao legal oriunda do §1° do art. 6° da Lei 9.424/1996 e das margens
de discricionariedade conferidas a Presidéncia da Republica para fixar,

em termos nacionais, o Valor Minimo Nacional por Aluno.
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4. Ha um tnico método de calculo do Valor Minimo Nacional por
Aluno nunca inferior a razdo entre a previsao da receita total para o
fundo e a matricula total do ensino fundamental no ano anterior,
acrescida do total estimado de novas matriculas, tudo em ambito
nacional.

5. A adogao de parametros nacionais nao descaracteriza o carater
regional dos fundos de natureza contabil, gerenciados pelos Estados
federados, com vinculagdao constitucional a agdes de desenvolvimento e
manutencao do ensino fundamental. Art. 60 do ADCT.

6. Eventual frustracao de repasse de verbas € unicamente interesse
publico secunddrio da Fazenda Publica, inconfundivel, pois, com suposta
ofensa aos direitos de personalidade da populacdao de determinado ente
federativo para efeitos de responsabilizagao de danos morais coletivos.

7. Deu-se a perda superveniente do objeto da demanda com o
advento da EC 53/2006, instituidora do FUNDEB, porquanto se torna
inviavel a imposi¢ao de obrigacdes de fato positivo e negativo no que diz
respeito ao FUNDEF.

8. O adimplemento das condenagdes pecuniarias por parte da Unidao
e respectiva disponibilidade financeira aos Autores vinculam-se a
finalidade constitucional de promocao do direito a educagdo, unica
possibilidade de dispéndio dessas verbas publicas.

9. Acdo civel origindria parcialmente conhecida e, na parte
conhecida, a que se da parcial procedéncia.

ACORDAO

Vistos, relatados e discutidos estes autos, acordam os Ministros do
Supremo Tribunal Federal, em Sessao Plenaria, sob a Presidéncia da
Ministra Carmen Lucia, na conformidade da ata de julgamento e das
notas taquigraficas, por maioria e nos termos do voto do Relator, em
julgar parcialmente procedente a agao, para condenar a parte Ré ao
pagamento indenizatério da diferenca entre os valores de
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complementagao devidos or¢ados com fundamento no Decreto 2.264/1997
e na féormula de cdlculo apresentada pela parte Autora, durante os
exercicios financeiros de 1998 a 2007, mantida a vinculacao da receita,
mesmo em carater destinatdrio, a educacgao, e, como consectdrios legais,
determinou a incidéncia dos indices de atualizagdo monetaria e juros
moratdrios os fixados no Manual de Calculos da Justica Federal (atual
Resolugao 267 de 2013 do Conselho da Justica Federal), sobre as parcelas
até 2009, a partir de quando o débito deve ser corrigido nos termos do
artigo 1°-F da Lei 9.494/97 (com a redacdo da Lei 11.960/09), honorarios
advocaticios deverdo ser fixados apds a realizagao do calculo aritmético,
por forca do inciso II do §4° do art. 85, CPC, (a partir dos elementos
fixados nesta decisdo, observando as regras proprias de fixagao de
honorarios em face da Fazenda Publica - art. 85, §3° a 72, CPC/15), com
pagamento de custas na forma da lei e da Resolugdo n. 581/2016 do STF.
Ademais, o Tribunal fixou o seguinte entendimento: 1 — O valor da
complementa¢do da Unido ao FUNDEEF deve ser calculado com base no
valor minimo nacional por aluno extraido da média nacional; 2 — A
complementacao ao FUNDEF realizada a partir do valor minimo anual
por aluno fixada em desacordo com a média nacional impde a Unido o
dever de suplementacgao de recursos, mantida a vinculagao constitucional
a acdes de desenvolvimento e manutencao do ensino. Vencidos os
Ministros Marco Aurélio (Relator) e Luiz Fux. Ao final, o Tribunal, por
maioria, deliberou delegar aos Ministros Relatores a faculdade de
decidirem monocraticamente as demais agdes civeis originarias que
tratem da mesma matéria, vencido o Ministro Marco Aurélio. Impedido o
Ministro Dias Toffoli.

Brasilia, 6 de setembro de 2017.

Ministro EDSON FACHIN
Redator para o acordao
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ACAO CIVEL ORIGINARIA 648 BAHIA

RELATOR : MIN. MARCO AURELIO

AUTOR(A/S)(ES) :ESTADO DA BAHIA

PROC.(A/S)(ES) :PROCURADOR-GERAL DO ESTADO DA BAHIA

REU(E)(S) : UNIAO

ADV.(A/S) : ADVOGADO-GERAL DA UNIAO
RELATORIO

O SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO - Adoto, como relatorio,

as informacoes prestadas pelo assessor Dr. Mario Henrique Ditticio:

O Estado da Bahia postula o pagamento, a partir de 1998,
de diferencas alusivas a complementacdao da Unido ao Fundo de
Manutengao e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de
Valorizagdo do Magistério — Fundef. Alega ter a ré adotado
forma de célculo ilegal para efetivar o comando do artigo 6° §
1%, da Lei n® 9.424/1996, aludindo a decesso causado nos

recursos a si repassados. O dispositivo assim prevé:

Art. 6° A Unido complementara os recursos do Fundo
a que se refere o art. 1° sempre que, no ambito de cada
Estado e do Distrito Federal, seu valor por aluno nao

alcancar o minimo definido nacionalmente.

§ 1° O valor minimo anual por aluno, ressalvado o
disposto no § 4° serd fixado por ato do Presidente da
Republica e nunca sera inferior a razao entre a previsao da
receita total para o Fundo e a matricula total do ensino
fundamental no ano anterior, acrescida do total estimado
de novas matriculas, observado o disposto no art. 2%, § 1°,

incisos I e I. [sic]

Segundo narra, tanto o Fundef quanto a complementacao
da Unido estdao previstos no artigo 60 do Ato das Disposi¢Oes
Constitucionais Transitorias, na redacio dada pela Emenda
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Constitucional n°® 14/1996. Eis trechos do mencionado artigo,
conforme redacgao a época:

Art. 60. Nos dez primeiros anos da promulgacdo
desta Emenda, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios destinardao nao menos de sessenta por cento
dos recursos a que se refere o caput do art. 212 da
Constituicao Federal, a manutencao e ao desenvolvimento
do ensino fundamental, com o objetivo de assegurar a
universalizacdo de seu atendimento e a remuneragao
condigna do magistério.

§ 1° A distribuicdo de responsabilidades e recursos
entre os Estados e seus Municipios a ser concretizada com
parte dos recursos definidos neste artigo, na forma do
disposto no art. 211 da Constituicao Federal, é assegurada
mediante a cria¢dao, no ambito de cada Estado e do Distrito
Federal, de um Fundo de Manutencao e Desenvolvimento
do Ensino Fundamental e de Valorizacdo do Magistério,
de natureza contabil.

§ 22 O Fundo referido no pardgrafo anterior sera
constituido por, pelo menos, quinze por cento dos
recursos a que se referem os arts. 155, inciso II; 158, inciso
IV; e 159, inciso I, alineas "a" e "b"; e inciso II, da
Constituicao Federal, e sera distribuido entre cada Estado
e seus Municipios, proporcionalmente ao numero de
alunos nas respectivas redes de ensino fundamental.

§ 3° A Unido complementard os recursos dos Fundos
a que se refere o § 1%, sempre que, em cada Estado e no
Distrito Federal, seu valor por aluno ndao alcangar o
minimo definido nacionalmente.

Aduz ser o valor minimo anual por aluno o mecanismo
usado para estabelecer o montante da complementagao da
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Uniao aos fundos estaduais. Segundo narra, o artigo 62 § 1% da
Lei n® 9.424/1996 determina a utilizacdo de dados em ambito
nacional para o calculo desse coeficiente. Sustenta a ilegalidade
dos decretos do Chefe do Poder Executivo federal mediante os
quais fixados os valores minimos de referéncia para os anos de
1998 a 2002. Esclarece que, a partir de 2000, a ré passou a definir
valores minimos diversos para o ensino fundamental da 12 a 42
séries, de um lado, e para a 52 a 82 séries e educacao especial, de
outro. Conforme planilha anexa a inicial, aponta quantia, a
época, de R$ 1.302.634.390,09, atinente a diferenca entre os
montantes devidos pela Unido e os de fato recebidos, assim
como perda de R$ 864.213.150,81. Afirma a obrigacdo da ré de
indenizar os investimentos por si realizados no ensino
fundamental em decorréncia dos repasses incorretamente
efetivados. Alude a prejuizo causado a politica publica estadual
direcionada ao ensino fundamental. Propde a seguinte equacgao
para o calculo do valor minimo anual por aluno (folha 11):

Valor Anual Minimo Nacional por aluno = Previsao
da Receita Total Anual do Fundo / Matriculas do Ano
Anterior + Estimativa de Novas Matriculas no Ano.

Apods mencionar o risco e postular liminar, requer, alfim,
seja declarado o direito ao recebimento da complementacdo da
Uniao de acordo com a metodologia que defende, confirmando-
se a tutela antecipada pretendida e condenando-se a ré: i) a
creditar ao Fundef, no ambito do Estado da Bahia, a titulo de
aporte financeiro inadimplido desde 1998, as diferencas entre os
montantes apurados com base na sistematica de calculo por si
apresentada e aqueles efetivamente transferidos com alicerce
nos valores minimos ilegalmente fixados, levando-se em
consideragcdo o numero de alunos matriculados nas redes
estadual e municipal; ii) a modificar a forma de célculo de
futuros repasses, transferindo as quantias proporcionalmente
devidas pelo nimero de estudantes que indica para o periodo
decorrido até agosto de 2002 e a ser verificado para o lapso
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subsequente; iii) sucessivamente, caso se entenda incabivel a
condenacao nesses termos, a creditar ao fundo ou a pagar
indenizacdao levando-se em conta os discentes inscritos nas
escolas estaduais; iv) sucessivamente, ndo sendo possivel o
crédito ao Fundef, a efetivar diretamente a reparacao pleiteada,
evitando-se o enriquecimento sem causa da ré; v) a restituir
danos emergentes relativos aos investimentos no ensino
fundamental, conforme planilha anexa; vi) a reparar danos
morais, segundo calculo apresentado; vii) a pagar correcao
monetaria e juros da mora; viii) a satisfazer honorarios
advocaticios e ressarcir despesas processuais.

Na agao cautelar n® 93, posteriormente apensada a este
processo, o ministro Sepulveda Pertence deferiu liminarmente a
tutela postulada, para impedir que a Unido deduzisse,
mediante o Oficio Circular n® 54/2003 do Tesouro Nacional,
valores referentes a complementacao ao Fundef estadual no
ambito de procedimento de ajuste de contas. O Plendrio, por
maioria, referendou a decisdao monocratica. A reclamagdao n®
3.746, por meio da qual o Estado alegava o descumprimento da
medida implementada, teve seguimento negado pelo Relator.
Outra acgao cautelar foi proposta, de n° 1.278, tendo como objeto
a Portaria n® 400/2004 do Ministério da Fazenda. O relator
inicialmente indeferiu a liminar pleiteada e o Procurador-Geral
da Republica opinou pela extingdo do processo, sem andlise de
mérito, e pela improcedéncia do pedido.

A Uniao, em contestacdo, sustenta a correcio da
metodologia adotada para calcular-se o valor minimo anual por
aluno. Reportando-se a dispositivos constitucionais regentes da
matéria, aduz nao haver fundo uUnico nacional, mas, sim,
fundos separados, de natureza contabil, para cada Estado e o
Distrito Federal, formados por transferéncias obrigatorias e pela
complementacdo da Unido. Consoante pondera, inexistindo
fundo nacional, a cabeca e o § 1° do artigo 6° da Lei n®
9.424/1996 disciplinam calculo de valor minimo anual por aluno
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tomando por referéncia as quantias concernentes a cada Fundo
estadual, e nao valores nacionalmente considerados. Aduz
descaber pedido de reparagao de danos morais. Articula com a
falta dos requisitos para o deferimento da tutela antecipada.
Propde a seguinte forma de calculo (folha 73):

VMMA > receita por Estado/DF prevista para o
Fundef + Somatorio de matriculas atuais e futuras no
Estado/DF

A ré apresentou o parecer da Procuradoria-Geral da
Reptiblica em processo com tematica semelhante (folha 131 a
141). O autor reiterou o pleito de antecipagdo de tutela,
mencionando as limitacdes orcamentarias e o0s recursos
publicos necessarios para a execugao de politica publica de
educacao fundamental (folha 153 a 159). Esclareceu ainda
possuir interesse no pedido, mesmo ante o implemento de
liminar na agao cautelar n° 93.

Intimadas para especificar provas, as partes aduziram nao
terem provas a produzir, havendo o Estado da Bahia citado a
pericia realizada na agao civel origindria n® 660, formalizada
pelo Estado do Amazonas.

Em alegacOes finais, o autor enfatiza que os dispositivos
constitucionais e legais determinam a utilizacdo de valores em
ambito nacional para fins do célculo do valor minimo anual por
aluno no ambito do Fundef, inexistindo espago de conveniéncia
ou oportunidade administrativas. Aponta perda superior a R$
1,7 bilhao, entre 1998 e 2006, em razao dos montantes de
complementacdo ndo repassados. Sustenta que sofreu dano
moral. A Unido assinala haver fundos distintos em cada Estado
e Distrito Federal, constituidos por receitas proprias e
possuindo valores diversos, sem comunicagao entre si, tendo o
Presidente discricionariedade para estabelecer, como valor
minimo anual por aluno, o menor quociente encontrado entre
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referidos entes federativos. Argui no sentido da perda parcial
de objeto do processo e do descabimento do pleito de

indenizag¢ao por danos morais.

O Procurador-Geral da Republica opina pela perda parcial
do objeto desta agdo civel originaria, considerada a extingao do
Fundef promovida pela Emenda Constitucional n® 53/2006, a
qual criou o Fundo de Manutengao e Desenvolvimento da
Educacao Basica e de Valorizacao dos Profissionais da
Educacgao — Fundeb, regulamentado pela Medida Provisdria n®
339/2006, convertida na Lei n® 11.494/2007. No mérito, no
sentido da improcedéncia dos pedidos do Estado, aludindo a
pareceres juntados em outros processos com tematica
semelhante. Sublinha que a Emenda Constitucional n® 14/1996
nao criou fundo nacional, mas fundos para cada Estado e para o
Distrito Federal. Segundo entende, a complementacao da Unido
deve ser calculada levando-se em conta a relagdo entre esta e
cada um dos Estados, “considerando que a sua participagao
esta diretamente relacionada aos valores arrecadados, nos
Estados e no Distrito Federal”. Sustenta a necessidade de
observar-se quantias em ambito estadual para o célculo do
valor minimo por aluno, conforme o fez o Decreto n®
2.264/1997, mencionando o § 3° do artigo 60 do Ato das

Disposic¢oes Constitucionais Transitorias.

Consulta ao sitio do Palacio do Planalto revelou a
modificacdo do artigo 60 do Ato das Disposi¢oes
Constitucionais Transitorias pela Emenda Constitucional n®
53/2006, mediante a qual determinada a criagdo, no ambito de
cada Estado e do Distrito Federal, de um Fundo de Manutencao
e Desenvolvimento da Educacao Basica e de Valorizacao dos
Profissionais da Educacao - Fundeb. Na citada Emenda,
estabeleceu-se regra de transi¢ao no artigo 3°, mantendo-se os
efeitos do artigo 60 do Ato das Disposi¢oes Constitucionais
Transitorias, na redagao dada pela Emenda n® 14/1996, até o

inicio da vigéncia dos novos fundos criados.

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001, que institui a Infraestrutura de Chaves Publicas Brasileira - ICP-Brasil. O
documento pode ser acessado no endereco eletronico http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/ sob o nimero 12536548.



Spwemo Fribunal Federal
Inteiro Teor do Acordéo - Pagina 10 de 90

ACO 648 / BA

Constatou-se, também, a revogacao de varios dispositivos
da Lei n® 9.424/1996 atinentes ao extinto Fundef — entre eles o §
12 do artigo 6° — pela Medida Provisoria n® 339/2006, convertida
na Lei n°® 11.494/2007.

O processo esta concluso no Gabinete.

E o relatorio.
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06/09/2017 PLENARIO

ACAO CIVEL ORIGINARIA 648 BAHIA

O SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO (RELATOR) -
Presidente, a passagem do tempo ¢ irrefreavel. Devemos ter presente que
recebemos, em cada gabinete, média de processos, por semana, superior a
cem. Muitos deles tém preferéncia, sendo processos aos quais se precisa
conferir prioridade. Por isso € que a prestagao jurisdicional nao pode ser a
tempo e modo. Nao me impressiona, portanto, o que veiculado da

tribuna quanto a passagem dos anos.
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06/09/2017 PLENARIO

ACAO CIVEL ORIGINARIA 648 BAHIA

VOTO

O SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO (RELATOR) — Assento a
competéncia deste Tribunal, ante a presenca da Unido e do Estado da
Bahia em polos opostos da lide e, a par disso, de conflito suficientemente
grave, a ponto de causar risco a estabilidade do pacto federativo,
considerada a interpretagao atual da alinea “f” do inciso I do artigo 102
da Carta Federal.

Os Estados de Alagoas, Amazonas, Bahia, Maranhado, Minas Gerais,
Para, Pernambuco, Rio Grande do Norte e Sergipe apresentaram
memoriais, nos quais sustentam que o Supremo definiu, em sede de
recurso extraordindrio, ser a matéria infraconstitucional e que, submetida
ao crivo do Superior Tribunal de Justiga, teria este decidido no sentido
preconizado pelo autor. Apontam decisdes individuais de mérito
proferidas em 4 a¢Oes civeis origindrias no mesmo sentido. As alegacdes,
contudo, nao tém o efeito pretendido pelos peticiondrios, na medida em
que a controvérsia foi trazida a Plenario no bojo de acdo civil originaria,
presente o conflito federativo, e as decisdes dos relatores das agOes
referidas ndo possuem efeito vinculante.

Observo, de inicio, que a controvérsia esta limitada ao periodo de
existéncia do Fundo de Manutencao e Desenvolvimento do Ensino
Fundamental e de Valorizagio do Magistério — Fundef, criado pela
Emenda Constitucional n® 14/1996 e extinto pela de n® 53/2006.

Discute-se a metodologia adotada pela Unido para calcular o valor
minimo anual por aluno, estabelecido no § 3° do artigo 60 do Ato das
Disposi¢des Constitucionais Transitorias, com a redacdo dada pela
Emenda de n® 14/1996. Nos termos das normas de regéncia, a Uniado
estava obrigada a complementar os recursos do Fundef sempre que, no
ambito de cada Estado e do Distrito Federal, a quantia por aluno fosse

inferior ao valor minimo de referéncia. O legislador ordinario
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regulamentou a matéria por meio da Lei n® 9.424/1996, cujo artigo 6, § 1°,
esta no cerne da controvérsia.

A questao é dirimida mediante a analise do artigo 60 do Ato das
Disposi¢oes Constitucionais Transitdrias, na redacao dada pela Emenda
de n° 14/1996, a nortear a leitura que se deve fazer da Lei n® 9.424/1996
quanto ao calculo do valor minimo anual por aluno.

A cabeca do artigo 60 previa a obrigacao de Estados, Distrito Federal
e Municipios destinarem, para a manutencao e o desenvolvimento do
ensino fundamental, no minimo 60% dos recursos previstos no artigo 212
do Diploma Maior, nos dez primeiros anos da promulgacao da Emenda
n® 14/1996. Este ultimo dispositivo determina a aplicacdo de certo
percentual da receita dos entes federados resultante de impostos,
incluidas as transferéncias, para a manutencao e o desenvolvimento do
ensino.

O § 1° do artigo 60 do Ato das Disposi¢coes Constitucionais
Transitdrias concretizava o comando do artigo 211 da Carta da Reptblica,
segundo o qual Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios devem
organizar os respectivos sistemas de ensino em regime de colaboracgao. A
teor do preceito, a colaboracao era efetivada por meio da criacao de
fundos de natureza contabil separadamente no ambito de cada Estado e

do Distrito Federal. Eis a regra constitucional:

§ 1° A distribuicao de responsabilidades e recursos entre
os estados e seus municipios a ser concretizada com parte dos
recursos definidos neste artigo, na forma do disposto no art. 211
da Constitui¢ao Federal, e assegurada mediante a cria¢do, no
ambito de cada Estado e do Distrito Federal, de um fundo de
manutencao e desenvolvimento do ensino fundamental e de

valorizagao do magistério, de natureza contabil.

O valor minimo anual por aluno foi mencionado no § 3° do mesmo
artigo, sendo que o § 7° remetia o tema a disciplina legal. Os dispositivos
possuem a seguinte redagao:
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§ 3° A Unido complementard os recursos dos Fundos a que
se refere o § 1%, sempre que, em cada Estado e no Distrito
Federal, seu valor por aluno nao alcancar o minimo definido

nacionalmente.

§ 7° A lei dispora sobre a organizagao dos Fundos, a
distribuicdo proporcional de seus recursos, sua fiscalizacao e
controle, bem como sobre a forma de calculo do valor minimo

nacional por aluno.

A regulamentacao do valor minimo anual por aluno deu-se por meio
da Lei n°® 9.424/1996. O artigo 6° § 1% nela contido estabelecia que o
montante, fixado por ato do Presidente da Reptblica, ndo poderia ser
inferior a divisao entre a receita prevista para o Fundo e a matricula total
do ensino fundamental no ano anterior, acrescida do niimero estimado de

novas matriculas:

§ 1° O valor minimo anual por aluno, ressalvado o
disposto no § 4%, sera fixado por ato do Presidente da Republica
e nunca sera inferior a razao entre a previsao da receita total
para o Fundo e a matricula total do ensino fundamental no ano
anterior, acrescida do total estimado de novas matriculas,
observado o disposto no art. 22, § 1 incisos I e I. [sic]

O Estado da Bahia, interpretando a norma, aduz que o legislador
ordinario utilizou o termo Fundo no singular e referiu-se a receita e a
matricula total, de modo que o calculo do valor minimo anual por aluno
deve estar embasado em valores tomados em ambito nacional. A Uniao,
secundada pela Procuradoria-Geral da Republica, sustenta nao haver
fundo Unico de ambito nacional que pudesse respaldar o célculo
defendido pelo Estado.

Assiste razao a Uniao.

O dispositivo legal deve ser interpretado a luz dos paragrafos do
artigo 60 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias, na redagao
dada pela Emenda Constitucional n® 14/1996. Conforme consignado, o §

3
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12 desse artigo determinava a criagao de fundos de natureza contabil
separadamente no ambito de cada Estado e do Distrito Federal. A
legislagao ordindria, ao materializar o comando do texto constitucional,
ndo poderia contrarid-lo, referindo-se a fundo de ambito nacional que
inexiste. Mostra-se pertinente a Optica veiculada pela Unido, segundo a
qual o artigo 62 § 1% da Lei n® 9.494/1996, ao empregar o termo Fundo,
somente poderia estar versando aquele criado no ambito de cada Estado e
do Distrito Federal.

Observem que o préprio artigo 60 mencionado, assim como o 62 §
1%, da Lei n® 9.494/1996, utilizava o vocabulo Fundo no singular. O § 2%, na
redagao conferida pela Emenda Constitucional n® 14/1996, continha
alusdao a Fundo, fazendo referéncia ao paragrafo anterior, no qual se
estabelecia justamente a criagao de fundos separados no ambito de cada
Estado e no Distrito Federal. Os paragrafos 3° e 7° empregavam a
expressao no plural, ao passo que os paragrafos 4° e 5° voltavam a
veicular Fundo no singular.

Assim, considerados sistematicamente os dispositivos do artigo 60
do Ato das Disposi¢oes Constitucionais Transitorias, na redacdo da
Emenda Constitucional n® 14/1996, nao destoava do teor do artigo 6° § 1°,
da Lei n°® 9.424/1996 interpretacao que levasse a definicdo de valor
minimo anual por aluno partindo do calculo de coeficientes fixados para
cada Estado separadamente, como fez a Unido.

Ainda que se admita alguma ambiguidade no texto do artigo 62 § 1¢,
da citada Lei, a questdio deve ser resolvida considerada a
discricionariedade administrativa conferida, pelo legislador, ao Chefe do
Poder Executivo federal. Percebam que o dispositivo expressamente
delegava ao Presidente a tarefa de definir o valor minimo anual por
aluno, desde que respeitadas as balizas nele delineadas.

Ante duas interpreta¢des igualmente razodveis do mesmo preceito
legal, presente a imprecisao do texto, da-se primazia aquela adotada pela
autoridade administrativa a quem a lei delegou a func¢ao de determinar o
valor minimo anual por aluno. Sob essa Optica, mesmo que o
entendimento defendido pelo Estado tenha base em texto legal, deve-se
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aceitar a metodologia de calculo formulada pela Unido, porquanto
também admissivel, levando em conta normas constitucionais e legais.
Cabia ao Presidente dirimir eventual ambiguidade, surgindo improprio
que o Judicidrio se incumba da tarefa, salvo em caso de evidente
arbitrariedade, o que nao ocorre na espécie.

Atentem para o fato de que tanto o artigo 60 do Ato das Disposi¢oes
Constitucionais Transitérias quanto a Lei n® 9.424/1996 nao indicam
claramente o objetivo de estabelecer a forma de calculo proposta pelo
autor. O Legislativo deixou de fixar sistematica precisa, apenas
veiculando disciplina a ser observada pelo Executivo para definir o valor
minimo anual por aluno: previsao de receita total para o Fundo e
matriculas totais — as do ano anterior somadas as estimadas.

Foi nesse espaco de discricionariedade — restrita pelo proprio
legislador — que atuou o Executivo. E, ao fazé-lo, ndo desbordou dos
limites do texto legal. Se o Presidente houvesse adotado a férmula
proposta pelo Estado da Bahia, estaria dentro das balizas fixadas.
Igualmente, a sistematica de calculo alfim consagrada encontrava-se
dentro do campo semantico definido na Lei.

Delimitada a controvérsia ao periodo de existéncia do Fundef,
conheco dos pleitos quanto ao intervalo de 1999 a 2006 e julgo-os
improcedentes.

Condeno o autor nas despesas processuais, arbitrando, em favor da
ré, presente o disposto no artigo 20, § 4%, do Cdédigo de Processo Civil de
1973, aplicavel ao caso ante a formalizacdo da demanda em 2002,
honorarios advocaticios no valor de R$ 30.000,00.

Declaro prejudicado, por perda de objeto, o pedido formulado na
acao cautelar n® 1.278.

Juntem cdpia desta decisdao ao processo revelador desta ultima.

E como voto.
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ANTECIPACAO AO VOTO

O SENHOR MINISTRO EDSON FACHIN - Senhora Presidente,
Senhores Ministros, eminente Ministro-Relator, Ministro Marco Aurélio.
Na demanda que esta na base das agdes civeis e originarias apregoadas, ja
tive oportunidade, em decisao monocratica, de exarar compreensao que
fez prevalecer o entendimento entao assentado no Superior Tribunal de
Justica. Nada obstante, o que traz o eminente Ministro-Relator, neste
momento, tem como pano de fundo a presenca da respectiva incidéncia
de um conflito entre a Unido e o estado, qualificado, portanto, como uma
controvérsia de cunho federativo, a merecer conhecimento e desate nesta
Corte. Portanto, sem embargo daquela percep¢ao monocratica que tive,
entendo que a posicao do conhecimento da demanda para o exame do
mérito trazido pelo eminente Relator tem guarida nos termos da alinea "f"
do inciso I do artigo 102 da Constitui¢ao Federal.

Nesse aspecto preambular, estou acompanhando, portanto, apos o
bem langado relatorio e também o voto de Sua Exceléncia em relacao ao
respectivo conhecimento. No que diz respeito a matéria de fundo, nds
haurimos das sustentagbes orais que assomaram a Tribuna duas
perspectivas evidentemente antagdnicas sobre o mesmo tema. De um
lado, a sustentacao que aportou o ilustre Procurador do Estado da Bahia,
na perspectiva do interesse dos estados que demandaram esta presenca,
na Suprema Corte, do tema, para o fim de fazer prevalecer um
determinado modo de compressdo da base de calculo deste valor minimo
que esta em questdo. E, de outra parte, a sempre escorreita sustentagao da
Ministra Grace Mendonga, aqui em favor do interesse da Unido,
sustentando que a base de cdlculo ndao tem essa caracteristica de
abrangéncia nacional.

Em relacao a esse tema de fundo, Senhora Presidente, eminente
Ministro-Relator, eminente Ministra Rosa Weber, eminentes Ministros e

ilustres advogados aqui presentes, eu trago um voto escrito, adentrando,
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portanto, este tema do denominado valor minimo nacional por aluno, que
estribou o Fundef precisamente nesse periodo, que vai, seguramente, até
2006, portanto estamos a falar de um interregno delimitado. Esse é um
julgamento muito mais de efeito retrospectivo, sem embargo da
relevancia juridica tedrica e pratica, inclusive do ponto de vista
financeiro, que esta embutido nessa definicao.

Portanto, a base da controvérsia, em meu modo de ver, muito mais
do que o transcurso legislativo ocorrido, €, efetivamente, saber se a
fixacao deve considerar um conjunto de elementos estado por estado ou
se essa fixacao deve considerar esses elementos com vista numa receita
total do Fundef e das matriculas totais, mas em ambito nacional.

Portanto, o voto escrito que trago, Senhora Presidente, parte de um
conjunto de premissas que, de maneira acutissima, foram expostas pelo
eminente Ministro-Relator, Ministro Marco Aurélio, mas eu peco todas as
vénias ao eminente Relator para assentar que cheguei a conclusao
diversa, ou seja, entendo que a feicdo desse Fundo, tal como estd no § 1°
do art. 211 da Constituicdo, € uma feicado que se liga a funcao
redistributiva. Portanto, tem assento constitucional a tese sustentada
pelos estados. Pelo menos na percepcao que tenho, essa funcao
redistributiva e supletiva traduz nela, de um lado, o objetivo deste Fundef
e, de outro lado, também aquilo que tradicionalmente se assentou da
vinculagdo de determinadas receitas publicas - e esta especialmente - a
educagao, que ja estava presente na Constituicao de 34 e na Constitui¢ao
de 46 e que foi retomada, entre nds, no Brasil, a partir da Emenda
Constitucional 24, de 1983. Por isso, a complementacao que se estabeleceu
para a Uniao, a partir do art. 60 do ADCT, do conhecido Ato das
Disposi¢oes Constitucionais Transitorias, ao impor a Unido a obrigacao
de complementar o valor por aluno que nao alcancar o minimo definido
nacionalmente, em meu modo de ver, nao estabelece, para a Uniao, uma
discricionariedade tal que possa eleger a base de calculo formada pelos
elementos de indole estadual, porque isso significa, com todas as vénias,
em meu modo de ver, arrostar, para nao dizer ofender, a funcado
redistributiva do Fundef.
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Eu procuro expor isso neste singelo voto que trago, pedindo todas as
vénias para assentar compreensao dessa natureza, e aqui me valho do
julgamento levado a efeito, ainda que no ambito do Superior Tribunal de
Justica - portanto, ja reconheci, acompanhando, nesse ponto, o eminente
Ministro-Relator, que estamos diante de um conflito federativo -, mas me
permito citar a base, 14, do julgamento, em homenagem a congruéncia
que had entre o ponto de vista que aqui estou a esposar e aquele
julgamento e também em homenagem ao saudoso Ministro Teori
Zavascki, 14 relator entdo, sob a sistematica do recurso repetitivo, no
Recurso Especial 1.101.015, julgado em 26 de maio de 2010, em que,
perante a Primeira Se¢ao daquele Tribunal, assentou Sua Exceléncia que:

"l. Para fins de complementacao pela Unido ao Fundo de
Manutencao e Desenvolvimento do Ensino Fundamental - FUNDEF (art.
60 do ADCT, redacdao da EC 14/96), o "valor minimo anual por aluno"
(VMAA), de que trata o art. 6° § 1° da Lei 9.424/96, deve ser calculado
levando em conta a média nacional."

E aqui no voto reproduzo trechos que julguei expressivos daquele
julgamento, que reputei relevantes a partir daquele julgamento,
especialmente quando se refere ao Decreto 2.264/97, que é precisamente a
norma que aqui estd na matéria de fundo. Disse o saudoso Ministro Teori
Zavascki:

"Muito embora o Decreto Presidencial estabeleca que o valor minimo
sera fixado por ato do Presidente da Republica e esse ato seja
discricionario, essa discricionariedade nao é absoluta, pois se vincula ao
limite minimo legal, aquém do qual ndo pode ser estabelecido, sendo
possivel somente sua fixagdo num patamar superior a média nacional,
nunca abaixo desta."

Portanto, defender a tese de que o valor, ainda que venha a ser
complementado, mas que o patamar desse teto pode estar abaixo da
média nacional, com todas as vénias, parece-me sustentar-se algo que vai
de encontro ao texto constitucional.

A Doutora Grace ja sustentou teses ingremes aqui. Eu diria que, no
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dia de hoje, é uma tese ingreme e, ao meu modo de ver, com toda a vénia
e admiracdo, uma tese ingrata, porque o texto constitucional trata
precisamente da funcgao redistributiva. E acrescentava, a proposito, o
Ministro Teori no STJ:

"Nao h3, entretanto, qualquer antinomia de normas, ja que a simples
adocdo de parametros nacionais para calculo da complementagao devida
pela Uniao, de modo algum, compromete o carater regional de cada um
dos fundos. Por outro lado, o modo claro e objetivo, como foram
estabelecidos normativamente os critérios para apuracao do valor dessa
complementagao, ndo deixa margem para fixagao pelo Presidente da
Republica por critérios de conveniéncia e oportunidade."

O Tribunal de Contas da Unido, no Acdrdao Pleno 871/2002, para
fixacao desse valor minimo, foi pelo mesmo caminho, dizendo que deve
ser entendida a forma de calculo desse limite como uma média nacional,
correspondente a razao entre o somatdrio das receitas de todos os fundos
e a matricula total do ensino fundamental publico no ano anterior,
acrescido do total estimado das novas matriculas.

Portanto, em que pese haja algum aspecto ao qual vou me referir
adiante, especialmente, este problema da vinculacdo da receita publica e a
educagao - este é um dos problemas dessa demanda que tem feitio
indenizatodrio -, portanto, que vai gerar, se julgada procedente for, uma
receita que ndo é exatamente da mesma natureza da receita publica na
sua origem, se fosse feita a distribui¢ao tal como estou aqui a sustentar.
Mas, sem embargo disso, e sem embargo de ja adiantar - eis que ja disse
agora o que antes diria, portanto, dito ja estd -, entendo que esta
vinculagao nao se perde neste caminho, sob pena, se eventualmente esse
pleito vier a ser acolhido, gerar-se uma receita de livre manuseio pelos
estados-membros, o que afronta, também ai, o sentido do fundo.

Eu estou, portando, nesse voto, concluindo, Senhora Presidente,
pedindo, mais uma vez, todas as vénias por nao estar na sempre boa e
solida companhia, nesse caso, obviamente, por defeito meu, da conclusao
que cheguei, na boa e sdlida companhia do Ministro-Relator, Ministro
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Marco Aurélio, estou a dizer que, conforme ja expus, na matéria de
fundo, nas A¢des Civeis Origindrias 683, 701 e 722 de minha relatoria,
firmei e reitero convicgado no sentido da ilegalidade do Decreto
2.264/1997, na medida em que extravasou a delegacao do § 1°, do art. 6°
da Lei 9.424/1996, subvertendo a ldgica federativa e solidaria da norma.
Sendo assim, merece guarida a demanda de recdlculo do valor minimo
nacional por aluno, e consequente indenizacao aos autores. Estou
proferindo, seguindo aqui o exemplo do eminente Ministro-Relator, um
voto Unico para todas as demandas, embora vou pontuar duas diferengas,
ou pelo menos uma, em relacdo ao Estado da Bahia.

Mas, enfim, merece guarida a demanda de recdlculo do wvalor
minimo nacional por aluno, e consequente indenizacdo aos autores
decorrentes do montante pago a menor, a titulo de complementagao, pela
ré no periodo da vigéncia do Fundef, periodo esse que ja foi, aqui, dito e
repetido algumas vezes.

Compreendo a inviabilidade, nada obstante do pedido de
condenacao na obrigacao de fazer, eis que aqui havia um pedido de
obrigacao de fazer, tanto de prestagao de fato positivo, como de prestagao
de fato negativo, e estou compreendendo a inviabilidade no sentido da
obrigacdo de fazer pleiteada antes da entrada em vigor da Emenda
Constitucional 23/2006, que instituiu o Fundef, eis que a realidade aqui é
de outra natureza, em razao ou em face do creditamento, em conta
especifica, em relagao ao Fundef que estd, como se sabe, extinto.

Também, em relacao ao pleito dano moral coletivo, formulado pelo
Estado da Bahia, que, alids, ndo foi repisado pela tribuna - nao estou
tomando isso como uma preclusdao argumentativa -, mas, de qualquer
sorte, estou argumentando que entendo como inviavel, porque o que se
estd aqui a debater é eventual frustragao de repasse de verbas, e o tema se
circunscreve unicamente ao interesse publico secundario de interesse da
Fazenda, inconfundivel, pois, com eventual ou suposta ofensa aos
direitos de personalidade do povo baiano. Portanto, estou afastando essa
discussao.

Em suma, Senhora Presidente, reiterando o meu pedido de vénia,
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com todo o meu imenso respeito ao voto do eminente Relator, estou
acompanhando o ndo conhecimento das agdes civeis origindrias e
propondo parcial procedéncia, com a finalidade de condenar a parte ré ao
pagamento indenizatério da diferenca entre os valores de
complementacao devidos, or¢ados com fundamento no Decreto n°
2.264/1997, e na férmula de calculo apresentada pelas partes autoras,
durante os exercicios financeiros de 1997 a 2007, mantida a vinculacao da
receita, mesmo em carater destinatario a educacgao.

Faco dai referéncia aos consectarios legais e também aos honorarios
advocaticios, que, ainda que se requeira sua fixagao em toda sentenca,
aqui estao explicitados apenas por forca eventual dessa procedéncia
parcial, determinando as custas na forma da lei e da resolugao propria
deste Supremo, que ¢ a Resolucao n® 585.

Portanto, € como voto, Senhora Presidente, pedindo vénia ao
eminente Ministro-Relator, para divergir nessa parte a que dou

procedéncia, nesse sentido de determinar a indenizagao.
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VOTO

O SENHOR MINISTRO EDSON FACHIN: Inicialmente, impende
cumprimentar os nobres causidicos que assomaram a Tribuna a fim de
trazer elementos técnicos relevantes ao deslinde da controvérsia
federativa pelo Supremo Tribunal Federal.

Ademais, gostaria de render minhas homenagens ao E. Ministro
Relator pela firme instru¢ao processual no curso de anos desde o
ajuizamento das presentes acdes, o que ora nos viabiliza a andlise juridica
em sede plenaria.

Nesse sentido, acompanho o douto relatdrio previamente
distribuido aos pares, por ocasido da indicagdo do processo para
julgamento, inclusive com as retificagbes as quais abarcaram fatos
supervenientes.

Senhora Presidente, trago a baila voto nico acerca das agdes civeis
origindrias ajuizadas pelo Estado da Bahia, Amazonas, Sergipe e Rio
Grande do Norte, todas de relatoria de Sua Exceléncia o Ministro Marco
Aurélio, por compreendé-las em tudo similares.

Trata-se de pleito indenizatorio e imposicao de obrigacoes de fatos
positivo e negativo relacionados ao suposto erro de calculo nas verbas
devidas pela Ré aos Autores, a partir do exercicio financeiro de 1998, a
titulo de complementacdo financeira, nos casos em que 0s recursos
estaduais vertidos ao Fundo de Manutencao e Desenvolvimento do
Ensino Fundamental e de Valorizacao do Magistério forem inferiores ao
valor minimo anual por aluno fixado nacionalmente pela Presidéncia
da Republica.

Sendo assim, a controvérsia deduzida em juizo cinge-se a
legalidade do Decreto 2.264/1997, anualmente atualizado, editado pelo
Presidente da Reptublica para definir o Valor Minimo Nacional por
Aluno (VMNA), em confronto ao §1° do art. 6° da Lei 9.424/1996, por sua
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vez regulamentaciao do §7° do art. 60 do Ato das Disposi¢oes
Constitucionais Transitdrias.

Em termos mais especificos, controverte-se acerca da forma de
calculo do VMNA, notadamente se a base de calculo deste deve
contemplar a previsdo da receita total para o Fundef e matriculas totais
e novas em ambito estadual, ou se a fixacao deve considerar os mesmos
elementos em termos nacionais.

Ainda no plano descritivo, verifica-se que o Estado da Bahia pleiteou
danos morais em 20% da eventual condenagdo, uma vez que a perda das
receitas federais acarretou “sentimento de frustragdo politica, social,
economica e culturais, causado pelo retardamento ou pelo aviltamento, na mesma
proporgdo, da realizagdo dos objetivos politicos, sociais, econdmicos e culturais
que o Povo da Bahia esperava e espera ansiosamente do investimento macico de
recursos no ensino fundamental.”

Em todas as demandas, houve pedidos de tutela antecipada que
foram indeferidos inicialmente pelo Relator e posteriormente as decisdes
interlocutorias foram referendas por este Tribunal Pleno.

No entanto, na ACO 648, foi aviada a AC 93, requerendo a
suspensao dos efeitos do Oficio Circular 54/2003 da STN/Cofin, do
Ministério da Fazenda, com consequente deducao dos valores devidos ao
Estado da Bahia no ambito do Fundef, o que foi referendado por corrente
majoritaria formada no Pleno.

Nas ACOs 660 e 700 foram produzidos laudos periciais no curso da
instrucao probatoria.

Passo ao exame da matéria de fundo.

Inicialmente, impende reproduzir o arcabougo normativo relevante
ao caso. A EC 14/1996 descentralizou uma série de atribui¢des do governo
central na realizagdo de politicas publicas educacionais, ao delinear em
nivel constitucional, as fun¢des dos entes federados nos paragrafos do art.
211 da Constituicao da Republica, in verbis:

“Art. 211. A Uniao, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios organizardo em regime de colaboragao seus

sistemas de ensino.
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§1° A unido organizard o sistema federal de ensino e o dos
Territorios, financiara as institui¢des de ensino publicas federais
e exercera, em matéria educacional, fun¢do redistributiva e
supletiva, de forma a garantir equalizacdo de oportunidades
educacionais e padrao minimo de qualidade do ensino
mediante assisténcia técnica e financeira aos estados, ao
Distrito Federal e aos Municipios.

§ 2° Os Municipios atuardo prioritariamente no ensino
fundamental e na educacao infantil.

§ 3% Os Estados e o Distrito Federal atuarao
prioritariamente no ensino fundamental e médio.

§ 4° Na organizacdo de seus sistemas de ensino, os Estados
e 0s Municipios definirdo formas de colaboragao, de modo a
assegurar a universalizacdo do ensino obrigatério.”

Seguiu-se, portanto, a tradi¢cao de vinculacdo de receitas publicas a
educacdo, ja presentes nas Constituicdo da Republica 1934 e 1946,
retomada a partir da EC 24/1983 a ordem constitucional anterior,
enfatizou a municipaliza¢ao do ensino fundamental.

Conforme declarado na propria exposicdo de motivos da Proposta
de Emenda a Constituicao que lhe deu origem, tratou-se da vertente
educacional da Reforma do Estado levada a efeitos na década de 1990, de
modo que se buscava melhorar a qualidade das politicas publicas pela via
da eficiéncia, e ndao pelo aumento de dispéndios.

A esse respeito, convém transladar o art. 60 do ADCT:

“Nos dez primeiros anos da promulgacao desta emenda,
os Estados, o Distrito Federal e os Municipios destinarao nao
menos de sessenta por cento dos recursos a que se refere o
caput do art. 212 da Constitui¢do Federal, a manutengdo e ao
desenvolvimento do ensino fundamental, com o objetivo de
assegurar a universalizacdilo de seu atendimento e a
remuneracao condigna do magistério.

§ 1° A distribuicao de responsabilidades e recursos entre
os estados e seus municipios a ser concretizada com parte dos
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recursos definidos neste artigo, na forma do disposto no art.
211 da Constituicao Federal, e assegurada mediante a criacao,
no ambito de cada Estado e do Distrito Federal, de um fundo
de manutencdo e desenvolvimento do ensino fundamental e
de valorizacao do magistério, de natureza contabil.

§ 2° O Fundo referido no paragrafo anterior sera
constituido por, pelo menos, quinze por cento dos recursos a
que se referem os arts. 155, inciso II; 158, inciso IV; e 159,
inciso I, alineas "a" e "b"; e inciso II, da Constituicao Federal, e
sera distribuido entre cada Estado e seus Municipios,
proporcionalmente ao numero de alunos nas respectivas redes
de ensino fundamental.

§ 32 A Unido complementara os recursos dos Fundos a
que se refere o § 1%, sempre que, em cada Estado e no Distrito
Federal, seu valor por aluno nao alcancar o minimo definido
nacionalmente.

§ 4° A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios ajustardo progressivamente, em um prazo de cinco
anos, suas contribuicdes ao Fundo, de forma a garantir um
valor por aluno correspondente a um padrao minimo de
qualidade de ensino, definido nacionalmente.

§ 52 Uma proporcao ndo inferior a sessenta por cento dos
recursos de cada Fundo referido no § 1° sera destinada ao
pagamento dos professores do ensino fundamental em efetivo
exercicio no magistério.

§ 6° A Uniao aplicara na erradicagao do analfabetismo e na
manutencao e no desenvolvimento do ensino fundamental,
inclusive na complementagdao a que se refere o § 3% nunca
menos que o equivalente a trinta por cento dos recursos a que
se refere o caput do art. 212 da Constitui¢ao Federal.

§ 7° A lei dispora sobre a organizagao dos Fundos, a
distribui¢ao proporcional de seus recursos, sua fiscalizacao e
controle, bem como sobre a forma de calculo do valor minimo

nacional por aluno.”

Em suma, por iniciativa constituinte, descentralizaram-se
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responsabilidades administrativas, informadas por regulacao federal, sem
acréscimo de transferéncias intergovernamentais. Logo, a mudanga
consistiu na subvinculagao de parte das transferéncias federais aos
demais entes federados, com finalidade especifica relacionada ao entao
ensino fundamental.

Anota-se, ainda, que a referida emenda constitucional foi objeto de
questionamento neste Tribunal, o qual assentou, por maioria, a
inexisténcia de ofensa a cldusula pétrea no ambito da ADI 1.749 e
respetiva medida cautelar, de relatoria do Ministro Octavio Gallotti e com
acérdao redigido pelo Ministro Nelson Jobim, Tribunal Pleno, assim
ementados:

“Liminar indeferida, por insuficiéncia de relevo juridico
da assertiva de que, ao redistribuir receitas e encargos
referentes ao ensino, estaria a promulgacao da Emenda n® 14-96
(nova redacgao do art. 60 do ADCT) a contrariar a autonomia
municipal e conseqiientemente a forma federativa de Estado
(art. 60, I, da Constituicado).”

“CONSTITUCIONAL. EMENDA CONSTITUCIONAL N
14/96 E LEI N° 9.424/96. FUNDO DE MANUTENCAO E
DESENVOLVIMENTO DO ENSINO FUNDAMENTAL E DE
VALORIZACAO DO MAGISTERIO. ATRIBUICAO DE NOVA
FUNCAO A UNIAO - REDISTRIBUTIVA E SUPLETIVA DA
GARANTIA DE EQUALIZACAO DE OPORTUNIDADES
EDUCACIONAIS. ALEGADA OFENSA AO PRINCIPIO
FEDERATIVO. NAO FERIMENTO A AUTONOMIA
ESTADUAL. 'CAUSA PETENDI' ABERTA, QUE PERMITE
EXAMINAR A QUESTAO POR FUNDAMENTO DIVERSO
DAQUELE ALEGADO PELO REQUERENTE. DECLARACAO
DE INCONSTITUCIONALIDADE QUE NAO SE MOSTRA
POSSIVEL, PORQUE SE ATACARIA O ACESSORIO E NAO O
PRINCIPAL. ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE NAO CONHECIDA.”
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Ap0s a edigao da Lei de Diretrizes e Bases da Educacao Nacional
(Lei 9.394/1996), a Unido instituiu o Fundef, por meio da Lei 9.424/1996,
isto é, fundo financeiro de natureza contabil e sem personalidade juridica,
gerido pela Unido, composto por 15% do ICMS e do IPI-exportacado
arrecadados, assim como o mesmo percentual para fundos de
participagdo obrigatorios (FPE e FPM) e ressarcimento da Unido pela
Desoneracao de Exportacdes decorrentes do Fundo Kandir. Por fim,
também integram o Fundef a complementacdo da Unido no caso de
aporte estadual aquém do VMAA.

Eis o teor do art. 6° da Lei 9.424/1996:

“A Uniao complementara os recursos do Fundo a que se
refere o art. 1° sempre que, no ambito de cada Estado e do
Distrito Federal, seu valor por aluno nao alcangar o minimo
definido nacionalmente.

§1° O valor minimo anual por aluno, ressalvado o disposto
no §4° sera fixado por ato do Presidente da Republica e nunca
sera inferir a razao entre a previsao da receita total para o
Fundo e a matricula total do ensino fundamental no ano
anterior, acrescida do total estimado de novas matriculas,
observado o disposto no art. 2% §1%, incisos I e IL.”

Por sua vez, o Decreto 2.264/1997 regulamentou a lei supracitada,

reproduzido abaixo o que interessa a defini¢ao da forma de calculo:

“Art. 2° O valor destinado ao Fundo de Manutencao e
desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagao do
Magistério em cada Unidade da Federagao sera creditado em
contas individuais e especificas dos Governos Estaduais, do
Distrito Federal e dos respectivos Municipios, mediante
aplicacdo de coeficientes de distribuicio a serem fixados
anualmente.

§) 1° Para o estabelecimento dos coeficientes de
distribuicao serao considerados:

a) o numero de alunos matriculados nas escolas
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cadastradas das respectivas redes de ensino, apurado no Censo
Escolar do exercicio anterior ao da distribuicao, considerando-
se para este fim as matriculas da 1° a 8° séries do ensino
fundamental regular;

(.-.)

Art. 3° Compete ao Ministério da Fazenda efetuar o
célculo da complementacdo anual devida pela Uniao ao Fundo
de Manutenc¢ao e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e
Valorizagao Magistério em cada Estado e no Distrito Federal.

§ 12 O calculo da complementa¢ao da Unidao em cada ano
tera como base o numero de alunos de que trata o § 12 do Art. 2°
deste Decreto, o valor minimo por aluno, definido
nacionalmente, na forma do art. 6% da Lei n® 9.424, de 24 de
dezembro de 1996, e a arrecadacao das receitas vinculadas ao
Fundo.

§ 2° A complementa¢dao anual da Unido correspondera a
diferenga, se negativa, entre a receita anual do Fundo em cada
Unidade da Federacao e o valor minimo da despesa definida
para Fundo no mesmo ano.

§ 3° As planilhas de calculo da estimativa de
complementacao da Unido serdo remetidas previamente ao
conhecimento do Tribunal de Contas da Uniao.

§ 4° Até o dia 31 de dezembro de cada ano o Ministério da
Fazenda publicara o valor da estimativa da complementacao da
Unido para o ano seguinte, relativa a cada Unidade da
Federagao, bem como o respectivo cronograma de pagamentos
mensais ao Fundo.

§ 5% Apos encerrado cada exercicio, o Ministério da
Fazenda calculara o valor da complementacdo devida pela
Uniao com base na efetiva arrecadacao das receitas vinculadas
ao Fundo, relativa ao exercicio de referéncia.

§ 6° O Ministério da Fazenda promovera os ajustes que se
fizerem necessarios entre a Uniao, os Estados, o Distrito Federal
e os Municipios, em decorréncia do calculo da complementacao
efetivamente devida, até 30 dias apds a entrega, ao Ministério
da Fazenda, dos dados oficiais relativos a arrecadacgao anual do
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ICMS do exercicio encerrado, de todos os Estados e do Distrito
Federal.

§ 7° Nenhum ajuste relacionado com o pagamento da
complementacdo da Unido serd admitido ao longo do
respectivo exercicio de competéncia.

§ 82 O cronograma de que trata o § 4° deste artigo
observara a programacao financeira do Tesouro Nacional e
contemplard pagamentos mensais de, no minimo, 5% da
estimativa de complementacao anual, a serem realizados até o
ultimo dia util de cada més, assegurados os repasses de, no
minimo, 45% até 31 de julho e 85% até 31 de dezembro de cada
ano.

§ 9° Parcela do valor da complementagao devida pela
Unido podera ser destinada, em cada ano, ao ajuste de que trata
o0 § 6° deste artigo.

§ 10 Estimativa da Complementacdao de que trata este
artigo sera efetuada pelo Ministério da Educacdo e do Desporto
e a Secretaria de Orgamento Federal, do Ministério do
Planejamento e Orcamento para fins de inclusdo na proposta
orcamentdria do ano subsequente.

§ 11 O Ministério da Fazenda informara mensalmente ao
Ministério da Educacdo e do Desporto e ao Tribunal de Contas
da Unido os valores repassados a cada Fundo de que trata este
Decreto, discriminando a complementacao federal.”

Por outro lado, o STF ja se manifestou acerca da
infraconstitucionalidade da controvérsia em tela no bojo do RE-RG
636.978, de relatoria do Ministro Cezar Peluso, Tribunal Pleno, D]Je
31.08.2001, cuja ementa translada-se:

“RECURSO. Extraordinario. Inadmissibilidade. FUNDEF.
Célculo do valor minimo nacional por aluno. Tema
infraconstitucional. Precedentes. Auséncia de repercussao geral.
Recurso extraordindrio nao conhecido. Nao apresenta
repercussao geral recurso extraordindrio que, tendo por objeto a
forma de cdlculo do valor minimo nacional por aluno (VMNA)
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a ser repassado ao Fundo de Manutencao e Desenvolvimento
do Ensino Fundamental e de Valorizagado do Magistério
(FUNDEF), versa sobre tema infraconstitucional.”

Por conseguinte, esta demanda traduz-se em contencioso de mera
legalidade, a partir do cotejo analitico entre o decreto regulamentador e
Lei 9.424/1996, cuja cognoscibilidade justifica-se pela instauraciao de
conflito federativo entre Estado-membro e a Unido, conforme a alinea
“f” do inciso I do art. 102 do Texto Constitucional.

Nesse quadro, torna-se imperativo ressaltar que o Superior
Tribunal de Justica julgou a ilegalidade do Decreto 2.264/1997 em face
da legislacdo federal, sob a sistematica de recurso repetitivo, no REsp
1.101.015, de relatoria do saudoso Ministro Teori Zavascki, j. 26.05.2010,

nos seguintes termos:

“ADMINISTRATIVO. FUNDO DE MANUTENCAO E
DESENVOLVIMENTO DO ENSINO FUNDAMENTAL E DE
VALORIZACAO DO MAGISTERIO - FUNDEF. VALOR
ANUAL MINIMO POR ALUNO - VMAA. FIXACAO.
CRITERIO: MEDIA NACIONAL. 1. Para fins de
complementacao pela Unido ao Fundo de Manutengao e
Desenvolvimento do Ensino Fundamental - FUNDEEF (art. 60 do
ADCT, redagao da EC 14/96), o "valor minimo anual por aluno”
(VMAA), de que trata o art. 6° § 1° da Lei 9.424/96, deve ser
calculado levando em conta a média nacional. Precedentes. 2.
Recurso especial a que se nega provimento. Acordao sujeito ao
regime do art. 543-C do CPC e da Resolugao STJ 08/08.”

Na ocasiao, a 12 Se¢ao daquele E. Tribunal firmou, por unanimidade,
a tese de o VMAA deve ser calculado com esteio nas referéncias
nacionais. Cita-se trecho elucidativo do voto de Sua Exceléncia o Ministro
Teori Zavascki:

“Do cotejo dos dispositivos acima, infiro que o Decreto
2.264/97, ao regulamentar a Lei 9.424/96, estabeleceu, nos
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artigos mencionados, como parametro para fixacdo do valor
minimo do FUNDEF, a observancia de uma importancia
intermedidria resultante da média de cada valor minimo
alcancado dentro de cada fundo por unidade da federagao,
exorbitando, assim, do seu poder normativo ao criar limitacao
nao prevista em lei, possibilitando a Uniao a prerrogativa de
fixacdo do valor anual por aluno em valores aquém daqueles
que deveriam ser fixados caso fosse observado o comando legal.

E, isto porque, em nenhum momento, a Lei 9.424/96 faz
mencdo a vinte e sete quocientes, mas, sim, a um tnico método
de calculo do valor minimo, qual seja, nunca inferior a razdo
entre a previsao da receita total para o fundo e a matricula total
do ensino fundamental no ano anterior, acrescida do total
estimado de novas matriculas (art. 62 §1°).

Assim, a interpretacao dada pela Unido para o calculo da
complementacdao devida aos Municipios, de que o Valor
Minimo Anual por Aluno deve levar em conta a receita e o
numero de alunos em cada Estado e isoladamente, sob o
argumento de que o Fundo é estadual, sem intercomunicagao,
encontra-se em dissondncia com a intencdo do legislador que é
exatamente a de garantir aos Estados e Municipios mais pobres
a condicdo para ter um sistema educacional de qualidade
promovendo a uniformidade do padrao de ensino a fim de
diminuir a desigualdade social existente no pais e atender um
dos objetivos fundamentais da Federacao, contido no artigo 32,
ITI, da CF.

Destarte, ao contrdrio do por que sustentado pela
apelante, ndo ha que se falar em interferéncia no Principio
Federativo pois, em nenhuma hipotese havera transferéncias
interestaduais de recursos, na medida em que a féormula para
fixacago do Valor Minimo Nacional deve ser utilizada, tao-
somente, como parametro para a complementacao do Fundo e
nunca como deslocamento de numerdrio entre os estados
federados.

Muito embora o Decreto Presidencial estabeleca que o
valor minimo sera fixado por ato do Presidente da Reptublica

10
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e esse ato seja discricionario, essa discricionariedade nao é
absoluta, pois se vincula ao limite minimo legal, aquém do
qual nao pode ser estabelecido, sendo possivel somente sua
fixacdo num patamar superior a média nacional, nunca abaixo
desta

(.-

Nao ha, entretanto, qualquer antinomia de normas, ja
que a simples adocao de parametros nacionais para calculo da
complementacdao devida pela Unido de modo algum
compromete o carater regional de cada um dos Fundos. Por
outro lado, o modo claro e objetivo como foram estabelecidos
normativamente os critérios para apuracao do valor dessa
complementacdo, ndo deixa margem para a fixacdo, pelo
Presidente da Republica, por critérios de conveniéncia ou
oportunidade.” (grifos nossos)

No mesmo sentido, o Tribunal de Contas da Unidao possui o
entendimento da nacionalidade da média a ser considerada para fixacao
do VMAA, conforme se extrai do Acordao do Pleno 871/2002:

“8. Decisao: O Tribunal Pleno, diante das razdes expostas
pelo Relator, DECIDE:

8.1. - firmar entendimento de que:

8.1.1 - o Padrdao Minimo de Qualidade de Ensino a que se
refere o § 1° do art. 211 da Constituicao Federal e o § 4° do art.
60 do Ato das Disposi¢does Constitucionais Transitorias deve
atender a definicao contida no art. 4°, IX, da LDB e aos
parametros estabelecidos no art. 13 da Lei n°® 9.424/96;

8.1.2 - em decorréncia do disposto no § 4° do art. 60 do Ato
das Disposi¢des Constitucionais Transitérias, apds o prazo de
cinco anos contados a partir da vigéncia da Emenda
Constitucional n® 14/96, que expirou em 12/09/2001, o Valor
Minimo Anual por Aluno a que se refere o art. 6° da Lei n°
9.424/96 deve corresponder ao custo do Padrao Minimo de
Qualidade de Ensino;

8.1.3 - antes de expirado esse prazo, permanecia aplicavel

11
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a formula de calculo do limite inferior do Valor Minimo
Anual por Aluno estabelecida no § 1° do art. 6° da Lei n°
9.424/96, que deve ser entendida como uma média nacional,
correspondente a razio entre o somatodrio das receitas de todos
os Fundos e a matricula total do ensino fundamental publico
no ano anterior, acrescida do total estimado de novas
matriculas; e

8.1.4 - a garantia de um valor por aluno correspondente ao
Padrao Minimo de Qualidade de Ensino é responsabilidade
conjunta da Uniao, Estados, Distrito Federal e Municipios, que,
no prazo de cinco anos, a contar da data da promulgacao da
Emenda Constitucional n°® 14, de 12/09/96, deveriam ajustar,
progressivamente, suas contribuicdes ao Fundef, conforme
estabelece 0 § 4° do art. 60 do ADCT.” (grifos nossos)

Portanto, com base nessas opinides técnicas e no que ja expus, em
sede monocratica, nas ACOs 683, 701 e 722, de minha relatoria, reitero
convic¢ao no sentido da ilegalidade do Decreto 2.264/1997 na medida
em que extravasou da delegacao legal oriunda do §1° do art. 6° da Lei
9.424/1996, subvertendo a légica federativa e solidaria da norma.

Sendo assim, merece guarida a demanda de recalculo do Valor
Minimo Nacional por Aluno e consequente indenizacdao aos Autores
decorrente do montante pago a menor a titulo de complementacao pela
Ré no periodo de vigéncia do Fundef, isto é, os exercicios financeiros de
1998 a 2007.

Compreendo, ainda, a inviabilidade do pedido de condenacdo na
obrigacao de fazer pleiteada, ante a entrada em vigor da EC 53/2006, que
instituiu 0 Fundo de Manutencao e Desenvolvimento da Educacao
Basica e de Valorizacao dos Profissionais da Educacao (Fundeb), ou
creditamento em conta especifica ao Fundef ora extinto.

Em relagao ao pleito de dano moral coletivo do Estado da Bahia,
entendo-o como invidvel, porquanto visa frustracao de repasse de verbas
¢ unicamente interesse publico secundario da Fazenda Publica,
inconfundivel, pois, com suposta ofensa aos direitos de personalidade do

Povo baiano.

12
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Ante o exposto, acompanha-se o ministro Relator quanto a
cognicio das demandas, porém se diverge no mérito para dar
procedéncia as presentes acdes civeis origindrias, com a finalidade a
condenar a parte Ré ao pagamento indenizatorio da diferenca entre os
valores de complementacdo devidos orcados com espeque no Decreto
2.264/1997 e na foérmula de calculo apresentada pelas partes Autoras,
durante os exercicios financeiros de 1998 a 2007, nos termos dos arts. 43
e 44 da Lei 11.494/2007.

De pronto, impende ressaltar que o adimplemento das referidas
obrigacdes por parte da Unido e respectiva disponibilidade financeira
aos Autores vinculam-se a finalidade constitucional de promoc¢ao do
direito a educacdo, tnica possibilidade de dispéndio dessas verbas
publicas.

Como consectarios legais, incidem os indices de atualizagao
monetdria e juros moratorios os fixados no Manual de Calculos da Justica
Federal (atual Resolugao 267 de 2013 do Conselho da Justica Federal),
sobre as parcelas até 2009, a partir de quando o débito deve ser corrigido
nos termos do artigo 1°F da Lei 9.494/97 (com a redacdo da Lei
11.960/09). Os honorarios advocaticios deverao ser fixados apds a
realizacdo do calculo aritmético, pro forca do inciso II do §4° do art. 85,
CPC, (a partir dos elementos fixados nesta decisao, observando as regras
proprias de fixacdo de honorérios em face da Fazenda Publica - art. 85,
§3°a 7% CPC/15).

Custas na forma da lei e da Resolugao n. 581/2016 STF.

13
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O SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO (RELATOR) -
Presidente, o texto constitucional — § 1° do artigo 60 do Ato das
Disposi¢oes Constitucionais Transitdrias —, versa complementacao de
valor que deve ser empregado pela unidade da Federagao, pelo Estado.
Ao fazé-lo, alude a criacdo, no ambito de cada Estado e do Distrito
Federal, de um fundo - repito — no ambito de cada Estado.

Vem o § 3° e utiliza, ao versar também a complementacdo, o
vocabulo "fundo" no plural: "A Unido complementara os recursos dos
Fundos" — recursos diversos, tendo em vista a receita e o disposto no
artigo 211 do corpo permanente da Constituicdo. E o § 72 do mesmo
artigo 60 volta a veicular "fundos", pressupondo-se, logicamente, mais de
um.

Af se tem o artigo 6% § 1° da Lei n® 9.424/1996, a revelar que o valor
sera fixado por ato do Presidente da Republica, com limitagao relativa ao
piso. Dai ter dito que poderia ter estabelecido, realmente, valor maior.
Tudo ficou no campo da discricionariedade.

Nao posso, Presidente, fugir a essas premissas constitucionais do
citado artigo 60 para dizer que, onde consta a referéncia a "fundos", leia-
se "fundo unico de abrangéncia nacional" e que, onde ha a alusao ao
artigo 211 do corpo permanente da Constitui¢ao, a versar a receita do
Estado individualmente — considerada a arrecadacao, o valor a ser
destinado ao ensino —, tenha-se a tomada de um todo para chegar-se ao
calculo da complementacao devida pela Unido. A complementacao se faz
presente ante a deficiéncia notada no proprio Estado, os alunos
matriculados e a estimativa dos que venham a se matricular no ano em
curso.

Por isso é que o Presidente da Republica atuou dentro dos
parametros constitucionais e legais que disciplinam a matéria.

Mantenho o voto.
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ANTECIPACAO AO VOTO

O SENHOR MINISTRO LUIS ROBERTO BARROSO - Presidente,
a questao envolve complexidades de natureza financeira, mas eu penso
que, juridicamente, e interpretando-se as normas infraconstitucionais a
luz da Constituicao, o resultado que se produz, tal como eu compreendo,
€ de determinagao relativamente singela.

Eu também acompanho o eminente relator no conhecimento dessas
acoes, e ai nao ha maior complexidade.

O que esta em discussao? O modo de cdlculo do valor da
complementagdo que a Unido deve fazer ao Fundef, que era - foi extinto -
o fundo de manutencao e desenvolvimento do ensino fundamental e de
valorizagao do magistério. Como calcular este valor da complementagao?
Os dispositivos relevantes ja foram citados pelo eminente relator e os lerei
brevemente para encadeamento do meu raciocinio.

O art. 60, § 3% do Ato das Disposi¢oes Constitucionais Transitorias,
na redacdo que havia sido dada pela Emenda Constitucional n°® 14/1996,

tem a seguinte diccao:

§ 32 A Unido complementara os recursos dos Fundos a que se refere
o § 1°, sempre que, em cada Estado e no Distrito Federal, seu valor por
aluno nao alcangar o minimo definido nacionalmente."

Eu nao tenho nenhuma duvida da leitura desse texto, combinado
com o art. 211, § 1°, da Constituicao, que o papel da Uniao, nesta matéria,
é redistributivo, e, portanto, a Unidao tem que intervir para equalizar a
posicao dos diferentes estados, em razao das desigualdades regionais,
que é papel do Governo Federal procurar neutralizar ou minimizar.

J& o dispositivo infraconstitucional relevante é o art. 6° da Lei
9.424/1996, e também veio a ser revogado posteriormente, que tem a

seguinte dicgao:
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"Art. 62 A Unido complementara os recursos do Fundo a que se
refere o art. 1° sempre que, no ambito de cada Estado e do Distrito
Federal, seu valor por aluno nao alcangar o minimo definido
nacionalmente."

E em torno da interpretacio dessas leis que se controverte e o Estado
da Bahia pede o seguinte - estou comegando pela demanda do Estado da
Bahia, alids cumprimentando o ilustre advogado que esteve na tribuna:

A condenacgao da Uniao:

1- ao pagamento de diferengas relacionadas a complementagao do
Fundef - portanto, estd imputando a Unido ter calculado erradamente.

2 - na obrigagao de fixar o valor minimo anual por aluno - VMAA -
com base na média nacional;

3 — no pagamento de indenizacdo por danos equivalentes aos
investimentos realizados na rede de ensino fundamental.

Portanto, esta pedindo uma indenizagao, porque, em razao de nao
ter recebido o valor que considerava que deveria receber teve de aportar
recursos proprios no sistema da educacao.

Eu penso - e estou também na mesma linha dos Ministros que
antecederam - que, aqui, houve uma perda parcial de objeto, porque, com
a superveniéncia da Emenda Constitucional 53/2006, parte dos pedidos
ficam superados, porque o Fundef foi extinto e se estabeleceu uma nova
metodologia de calculo do VMAA. Portanto, estou conhecendo apenas
em parte a acdo. E passo, Presidente, ao mérito.

Eu vou juntar um voto escrito e vou tentar explica-lo brevemente.

O Fundef, Presidente, ¢ um fundo de apoio a Educagao, composto
por verbas carimbadas: 15% das receitas do Fundo de Participagao dos
Estados, do Fundo de Participacdo dos Municipios, do ICMS e da
reparticao tributdria do IPI constituem, no ambito de cada estado e de
cada municipio, o fundo correspondente ao Fundef. Portanto, assim se
compoe o Fundef.

O que a Constituicao e a legislacao previram? Que a Uniao teria um
dever de complementar esses fundos. Com base em qual critério? E aqui a
questdo se torna um pouco mais complexa. Mas digo eu, Presidente, além
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dessas fontes originarias que eu citei e com o proposito de igualar os
investimentos em educacao na Federacao, o § 3° do artigo 60 do ADCT
disciplinou um dever de complementacao financeira a esses fundos. Para
tanto, exigiu que a Unido aportasse recursos aos fundos sempre que, em
cada Estado e no Distrito Federal, o valor por aluno nao alcancasse o
minimo definido nacionalmente. O Constituinte exigiu, portanto, que a
ajuda financeira fosse proporcional a capacidade de investimento e ao
numero de alunos matriculados na rede de cada estado. Pretendeu-se,
com essa férmula, superar as desigualdades regionais, equiparando o
valor minimo anual por aluno de todos os estados e do Distrito Federal a
média nacional. Portanto, aqui soma-se a receita de todos os fundos,
divide-se pelo numero de matriculas em todo o pais e calcula-se um
numero, que € a média nacional. E, naqueles estados e municipios em que
esta média ndo tenha sido atingida, a Unido deve complementar. Acho,
Presidente, que este é o sentido inequivoco da Constituicdo e da
legislagcao, de modo que eu, nesse particular, vou pedir todas as vénias ao
eminente relator para me filiar a divergéncia e penso que adicionando
alguns argumentos que considero relevantes.

O primeiro: o Superior Tribunal de Justi¢a fixou, Presidente, em
regime de recurso repetitivo, o seguinte entendimento em acordao
conduzido pelo nosso saudoso e querido Ministro Teori Zavascki:

"Para fins de complementacao pela Unidao ao Fundo de Manutengao
e Desenvolvimento do Ensino Fundamental - FUNDEF (art. 60 do ADCT,
redacao da EC 14/96), o 'valor minimo anual por aluno' (VMAA), de que
trata o art. 6°, § 1° da Lei 9.424/96, deve ser calculado levando em conta a
média nacional."

Portanto, o Superior Tribunal de Justiga, interpretando a legislagao
federal, fixou um determinado entendimento.

Depois que o Superior Tribunal de Justica fixou esse entendimento,
numa acdo que envolvia municipios, portanto, em regime de recurso
repetitivo, o STJ] estabeleceu a regra que vai valer para todos os
municipios, que € a utilizacdo da média nacional. Depois dessa decisao,
houve um recurso extraordindrio para o Supremo Tribunal Federal, da
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relatoria do eminente Ministro Cezar Peluso que, por muitos anos, serviu
e honrou este Tribunal.

O Ministro Cezar Peluso prop0s a negativa de repercussao geral a
essa matéria dizendo que se trata de matéria infraconstitucional.
Portanto, o Supremo se recusa a apreciar este mérito e diz: "Esta matéria
ndo subira mais". Portanto, o Supremo congelou, para essa matéria, a
interpretagdo do Superior Tribunal de Justica. Ai chega este tema ao
Supremo - por recurso extraordindrio nao tinha mais como chegar,
porque se se negou a repercussao geral, nao sobe mais -, mas ai chega por
ACO, por agao civel originaria.

Eu até acho que o Supremo nao esta peremptoriamente vinculado a
uma interpretacao da lei federal que tenha sido dada pelo Superior
Tribunal de Justica, mas acho que o Supremo deve guardar deferéncia
para com a interpretacao da lei federal feita pelo Superior Tribunal de
Justica, porque € do Superior Tribunal de Justica a competéncia
constitucional de fixar o sentido e o alcance das leis federais.

E claro que noés temos o direito de entender que, por exemplo, a
interpretacao, dada pelo STIJ, ndao ¢é compativel com a melhor
interpretacao da Constitui¢ao. Acho que pode acontecer. Mas nao sendo
este 0 caso nem havendo uma situagdao que, ao julgar o caso concreto, se
imagine produzir um resultado absurdo, eu acho que o Supremo, como
regra, deve acolher a interpretacao do direito federal feita pelo Superior
Tribunal de Justica. Assim é a forma como me parece deva ser tratada esta
relagao entre os tribunais.

Mas, aqui, se nos muddssemos a interpretacao do modo de célculo
do Fundef, nds criariamos a seguinte e contraditdria situagdo. Para todos
os municipios, por for¢ca de decisdo do Superior Tribunal de Justiga,
utiliza-se um critério, o da média nacional; e, para os estados, se utiliza
um critério diverso. O que, a meu ver, violaria o art. 19, III, da
Constituicao, que impede a desequiparagao entre entes federativos.

Portanto, se nds, em acao civel origindria, decidirmos diversamente,
nos criaremos uma dualidade de regimes. Um regime valera para os
municipios, todos os cinco mil e tal, e outro regime valera para os estados
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da Federacao, vinte e sete.

Portanto, também, por esta razao, Presidente, que é complementar,
eu acho que a interpretacgao feita pelo Superior Tribunal de Justica esta
correta. E, além disso, acho que, como regra, a interpretacio que o
Superior Tribunal de Justica deu ao direito federal é a que deve
prevalecer.

Eu, portanto, estou acolhendo o pedido formulado pelos estados. E,
no caso do Estado da Bahia, eu estou acolhendo o pedido de
complementacgdo das diferencas, mas ndo estou acolhendo - foi o nico
que pediu - a pretensao de indenizagao. A pretensdao de indenizagao se
baseou no fundamento de que, por nao ter recebido o que devia, teve que
aportar recursos. Mas essa € uma competéncia do estado mesmo.
Portanto, ndo acho que se deva dar algum outro proveito que nado seja o
direito a prépria complementacao a que faz jus.

E também, eu até vou ler a minha tese de julgamento, mas eu preciso
adita-la com uma observagao feita pelo Ministro Luiz Edson Fachin, a
quem estou acompanhando, portanto, que este aporte de recursos, esta
diferenca ingressara, no Tesouro, vinculado ao gasto com a educacgao,
porque esta € a destinagao desses recursos.

Portanto, Presidente, pedindo todas as vénias ao eminente relator,
Ministro Marco Aurélio, e entendendo os argumentos textuais que Sua
Exceléncia utilizou, eu estou julgando parcialmente procedente o pedido,
com a fixacdo das seguintes teses de julgamento. E, ai, eu vou enuncia-las,
Presidente, mas peco vénia para retoca-las, conforme o julgamento
avanga. Seria o seguinte, e penso que em linha de concordancia como se
pronunciou o Ministro Luiz Edson Fachin.

Cumprimento o ilustre Procurador que esteve na tribuna, o Doutor
Silvio Avelino Pires Britto Junior e a Doutora Grace Mendonga, pela
Uniao, ambos com sustentagOes primorosas, mas, aqui, eu preciso
concordar com o Ministro Luiz Edson Fachin. A tese da Unido, embora
sustentada com maestria, a meu ver, tem algumas dificuldades textuais e,
sobretudo, teleologicas. Quer dizer, o propdsito do Fundef nao
corresponde a tese defendida com proficiéncia pela Uniao.

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001, que institui a Infraestrutura de Chaves Publicas Brasileira - ICP-Brasil. O
documento pode ser acessado no endereco eletronico http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/ sob o nimero 13794192.



Spwemo Fribunal Federal
Inteiro Teor do Acordéo - Pagina 42 de 90

ACO 648 / BA

Evidentemente, ndao me é indiferente a crise fiscal vigente no Brasil, mas
preciso relembrar que a crise fiscal é da Unido e a crise fiscal é dos estados
também. Portanto, nds estamos aqui repartindo escassez e precisamos
fazer, nisso como em tudo o mais, o que é justo; por temer o horror
econdmico, nao podemos produzir o horror juridico. Acho que este é o
sentido constitucional, este € o proposito das normas que tratam da
matéria, e assim nos devemos decidir.

Por isso estou julgando parcialmente procedente o pedido e fixando
as seguintes teses de julgamento, que, depois, se prevalecer esta posicao,
eu procurarei harmonizar, ajustando-me ao eminente Ministro Luiz
Edson Fachin:

1- O valor da complementacdo da Unidao ao Fundef deve ser
calculado com base no valor minimo anual por aluno, extraido da média
nacional;

2- A complementagao ao Fundef, realizada a partir do valor minimo
anual por aluno, fixado em desacordo com a média nacional, impde a
Unido o dever de suplementac¢ao de recursos até 1° de janeiro de 2007 -
quando houve a mudanga da sistematica.

E pretendo acrescentar, de comum acordo com o primeiro voto
dissidente, a questao da vinculagao desses recursos a educacao.

Presidente, penso que a minha posicao coincide com a do Ministro
Luiz Edson Fachin, de modo que estou, em dultima anadlise,
acompanhando a divergéncia, pedindo todas as vénias ao eminente
Ministro Marco Aurélio.
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YOTO
SENHOR MINISTRO LUiS ROBERTO BARROSO:

EMENTA: DIREITO  CONSTITUCIONAL E
ADMINISTRATIVO. ACAO CIVEL ORIGINARIA.
CALCULO DO VALOR MINIMO ANUAL POR
ALUNO - VMAA PARA COMPLEMENTACAO
FINANCEIRA DO FUNDEF.

1. Acao Civel Originaria ajuizada por
Estado-membro objetivando a condenagao
da Unido no pagamento de diferencas
relacionadas a complementacao do Fundo
de Manutencao e Desenvolvimento do
Ensino Fundamental e de Valorizacao do
Magistério —- FUNDEF.

2. O dever de complementacao financeira,
previsto no art. 60, § 32, do ADCT tem
natureza redistributiva. Cabe a Unido, na
forma do art. 211, § 19 da CF/1988,
minimizar as desigualdades regionais do
sistema de ensino, equiparando o valor
minimo anual por aluno de todos os
Estados e do Distrito Federal a média
nacional do VMAA.

3. O STJ, afirmando o papel redistributivo
da complementacdao financeira da Uniao,
assentou, no RESP 1.101.015/BA sob o
regime dos recursos repetitivos, que “para

fins de complementagio pela Unido ao Fundo de
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Manutengdo e Desenvolvimento do Ensino
Fundamental — FUNDEF (art. 60 do ADCT,
redacdo da EC 14/96), o "valor minimo anual
por aluno” (VMAA), de que trata o art. 6% § 1°
da Lei 9.424/96, deve ser calculado levando em
conta a média nacional” .

4. A interpretacao da legislacao federal dada
pelo Superior Tribunal de Justica concluiu
pela ilegalidade dos decretos federais que
fixaram o VMAA sem considerar a razao
entre a receita total prevista para os fundos
e a soma das matriculas no Pais. Diante
disso, observada a prescrigao quinquenal, a
complementacao realizada pela Unidao com
base em VMAA inferior aquele resultante
da média nacional deve ser objeto de
suplementacao.

5. A extingdo do FUNDEF pela EC n®
53/2006 esvaziou em parte o objeto da agao.
A nova redagao dada ao art. 60 do ADCT,
regulamentado pela Medida Proviséria n®
339/2006 (convertida na Lei n® 11.494/2007),
consolidou forma diversa de calculo para o
VMAA e, consequentemente, para a
complementacdo da Unido. Assim sendo, os
pedidos do Estado-autor devem se limitar a
01 de janeiro de 2007, data em que passou a
vigorar o novo regime de calculo.

6. Nao hda, por fim, que se falar em
indenizagdo ao Estado pela existéncia de
divergéncia no célculo de complementacao
da Unido. Os investimentos realizados pelo
Estado na rede de ensino ndo podem ser
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objeto de indenizagao pelos demais entes
politicos, tendo em vista se tratar de
competéncia constitucional comum (art. 23,
V, da Constituicao).

7. Pedido parcialmente procedente, com a
fixacdo das seguintes teses de julgamento:
1. O wvalor da complementacio da Unido ao
FUNDEEF deve ser calculado com base no valor
minimo anual por aluno — VMAA extraido de
média nacional. 2. A complementacido ao
FUNDEEF realizada a partir de VMAA fixado
em desacordo com a média nacional impoe a
Unido o dever de suplementagido de recursos,
mantida a vinculagdo constitucional a acoes de
manutengio e desenvolvimento do ensino.

1. Trata-se de acdo civel originaria, com pedido de
antecipacdo de tutela, ajuizada pelo Estado da Bahia objetivando a
condenacdo da Unido: (i) no pagamento de diferencas relacionadas a
complementag¢ao do Fundo de Manutengao e Desenvolvimento do Ensino
Fundamental e de Valorizacao do Magistério - FUNDEEF; (ii) na obrigacao
de fixar o valor minimo anual por aluno - VMAA com base na média
nacional; e (iii) no pagamento de indenizacdo por danos equivalente aos

investimentos realizados na rede de ensino fundamental.

2. O Estado-autor sustenta que o calculo da complementacao
financeira da Unido ao FUNDEF foi realizado em desacordo com a
disciplina do art. 6° da Lei n® 9.424/1996[1][1] e do art. 60, §3% do ADCT[2]
[2], com a redacdo dada pela EC n® 14/1996. Por essa razao, os repasses
aos Estados e ao Distrito Federal foram inferiores ao devido. Alega que o
VMAA deve ser extraido a partir de média nacional, de modo que a
complementacao de recursos pela Unido iguale o valor despendido por
aluno no Pais.
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3. Em defesa, a Unido sustenta que nao hd uma média
nacional de VMAA (receita de todos os FUNDEFs dividida pelo nimero
de matriculas no Pais). Afinal, o FUNDEEF teria um carater local e nao
nacional. Assim sendo, a definicdo do VMAA pela Unido estaria
relacionada ao montante de recursos federais disponiveis para
complementa¢do, s6 nao podendo ser inferior ao menor VMAA dos
Estados e do Distrito Federal. Fora isso, a fixacdo seguiria um juizo
discricionario do Presidente da Republica. Afirma, por fim, a

inadequacao do pedido indenizatorio.

4. A Procuradoria Geral da Republica opinou pela perda
parcial do objeto da acdo, em razao da alteracao do art. 60 do ADCT pela
EC n® 53/2006[3][3], regulamentado pela MP n® 339/2006 (convertida na
Lei n® 11.494/2007). Afirma que a extingdo do FUNDEEF e a subsequente
criagdo do FUNDEB pela EC n® 53/2006 fixaram um novo regime de
calculo do VMAA. Assim sendo, os pedidos do Estado-autor devem ser
limitados ao inicio da vigéncia da Lei n® 11.494/2007. No mérito, opinou
pela improcedéncia dos pedidos, ao argumento de que nao haveria um

FUNDEF nacional, mas fundos constituidos em cada Estado e no DF.

5. Tenho que deve ser acolhida a preliminar de perda parcial
do objeto da agao e, no mérito, devem ser julgados procedentes em parte
os pedidos. A extingao do FUNDEEF pela EC n® 53/2006 esvaziou em parte
o objeto da acdo. A redacdo dada ao art. 60 do ADCT, regulamentado pela
Medida Proviséria n® 339/2006 (convertida na Lei n°® 11.494/2007),
consolidou forma diversa de calculo para o VMAA e, consequentemente,
para a complementacdo financeira da Unido ao entdo criado FUNDEB.
Diante disso, os pedidos do autor devem ser limitados a data de vigéncia
do novo regime regulamentado pela Lei n® 11.494/2007[4][4], i.e, 1° de
janeiro de 2007.

6. Fixado o limite temporal a controvérsia em exame,
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entendo que a procedéncia parcial dos pedidos do Estado-autor se apoia
em dois fundamentos: (i) a propria razao de criacado do FUNDEEF; e (ii) a
existéncia de tese firmada pelo STJ] no RESP 1.101.015/BA acerca da
interpretagao do art. 62 da Lei n® 9.424/1996.

7. O Fundo de Manutencao e Desenvolvimento do Ensino
Fundamental e de Valorizacao do Magistério — FUNDEEF foi instituido
pela Emenda Constitucional n® 14/1996, como um instrumento de reforco
a vinculacao de receitas em a¢des de manutencdo e desenvolvimento da
educagao. Mais do que isso, a criagao de um regime de complementacao
financeira proporcional a capacidade de investimento dos Estados
pretendeu reduzir as desigualdades regionais do sistema publico de
ensino fundamental. Em linhas gerais, a EC n® 14/1996 estruturou um
regime de financiamento da educac¢ao fundamental, por meio da criagao,
em cada Estado e no Distrito Federal, de um fundo de natureza contabil:
(i) destinado exclusivamente a manutengao e desenvolvimento do ensino;
e (ii) constituido de 15% (quinze por cento) das receitas do FPE, do FPM,
do ICMS e da reparticao tributaria do IPL

8. Além das fontes originarias de receitas e com o propdsito
especifico de igualar os investimentos em educagdo na federacao, o § 3% do
art. 60 do ADCT disciplinou um dever de complementacao financeira aos
fundos. Para tanto, exigiu que a Unido aportasse recursos aos fundos
sempre que, em cada Estado e no Distrito Federal, o valor por aluno nao
alcangasse o minimo definido nacionalmente. O constituinte exigiu,
portanto, que a ajuda financeira federal fosse proporcional a capacidade
de investimento e ao numero de alunos matriculados na rede de cada
Estado. Pretendeu-se, com essa formula, superar as desigualdades
regionais, equiparando o valor minimo anual por aluno de todos Estados
e do Distrito Federal a média nacional. Esse foi o caminho eleito pela
Constituicao para “garantir um valor por aluno correspondente a um padrio
minimo de qualidade de ensino, definido nacionalmente” (§ 4°, do art. 60, do
ADCT, com a redacgao dada pela EC n® 14/1996).
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9. Com efeito, a defesa de uma metodologia de cdlculo da
complementagao financeira, tal como a empreendida pela Unido, que
frustra a equiparagdo do valor minimo por aluno a média nacional,
esbarra na propria razao de criacdo do FUNDEF. Em realidade, esbarra
em um dos objetivos fundamentais da Republica: a reducao das
desigualdades sociais e regionais (art. 3% III, da CF/1988). Ha, portanto,
na Constituicao fundamento suficiente para o acolhimento do pedido de
revisdo dos aportes realizados pela Unido, tendo em vista a utilizagao de
calculo que desconsiderou a média nacional do VMAA.

10. E certo, no entanto, que no RE 636978, Rel. Min. Cezar
Peluso, j. em 09.06.2011, assentou-se que a controvérsia relacionada ao
valor minimo nacional por aluno ndo teria repercussao geral[5][5]. Com
isso, nao se firmou jurisprudéncia no STF acerca da questdao em exame.
De toda sorte, o Superior Tribunal de Justi¢a, ao examinar o tema a luz
dos dispositivos legais que regulamentaram o art. 60 do ADCT, em
especial o art. 6% da Lei n® 9.424/1996, uniformizou a interpretacdo sobre
o critério de calculo da complementacao financeira ao FUNDEF.

11. Por ocasido do julgamento do Recurso Especial
1.101.015/BA, Rel. Min. Teori Zavascki, j. em 26.05.2010, sob o regime dos
recursos repetitivos, afirmou-se a tese que “para fins de complementagio
pela Unido ao Fundo de Manutengio e Desenvolvimento do Ensino
Fundamental — FUNDEF (art. 60 do ADCT, redacdo da EC 14/96), o "valor
minimo anual por aluno” (VMAA), de que trata o art. 6° § 1° da Lei 9.424/96,
deve ser calculado levando em conta a média nacional”. Em seu voto, o Min.

Teori Zavascki, rechacando a tese defensiva da Unido, esclarece:

Fica evidenciada, pelas razdes expostas, a fragilidade da
tese defendida no recurso, sustentadas, essencialmente, no
pressuposto de que, tendo o FUNDEF natureza regional, o
valor da complementagao devida pela Unido deveria também
ser calculado por pardmetros regionais, segundo critérios de
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conveniéncia e oportunidade do Presidente da Republica, sob
pena de violagao ao art. 1° e seu § 4% e ao art. 6% e seu § 1° da Lei
9.424/96. Nao ha duvida que, nos termos do § 1° do art 60 do
ADCT (redacao da EC 14/96), reproduzido no art. 1° da Lei
9.424/96, nao havia um unico FUNDEF, mas sim vinte e sete,
instituidos "no ambito de cada Estado e do Distrito Federal".
Todavia, isso nao significa que a complementagao devida pela
Unido deveria ser calculada por parametros colhidos
unicamente no ambito particular e isolado de cada Unidade
Federativa. Conforme decorria do mesmo art. 60, o objetivo do
Fundo era o de "garantir um valor por aluno correspondente a
um padrdo minimo de qualidade de ensino, definido
nacionalmente" (§ 4°), cabendo a Unido complementar "os
recursos dos Fundos a que se refere o § 1° sempre que, em cada
Estado e no Distrito Federal, seu valor por aluno nao alcangar o
minimo definido nacionalmente" (§ 3°%). Foi o que constou
também no art. 62 da Lei 9.424/96. Nao h4, entretanto, qualquer
antinomia de normas, ja que a simples adogao de parametros
nacionais para calculo da complementagao devida pela Unido
de modo algum compromete o carater regional de cada um dos
Fundos. Por outro lado, o modo claro e objetivo como foram
estabelecidos normativamente os critérios para apuragao do
valor dessa complementacdo, nao deixa margem para a fixacao,
pelo Presidente da Republica, por critérios de conveniéncia ou
oportunidade.

12. Como bem pontuado pelo Min. Teori Zavascki, o fato de a
Constituicao determinar a criacado de um fundo em cada Estado e no
Distrito Federal nao faz com que o calculo da complementacao financeira
da Unido seja definido de forma isolada. Mais ainda, nao autoriza a
adogdo de um valor médio por aluno diverso daquele resultante da razao
entre a soma da receita de todos os fundos e o nimero de matriculas na
federacgao. Essa tese ja foi, inclusive, encampada pelo STF no julgamento
das ACOs 722/MG e 683/CE, Rel. Min. Edson Fachin, e 718/PA, Rel. Min.
Ricardo Lewandowski. Penso que esse € o sentido inequivoco da
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Constituicao e da legislacao.

13. Ha, de todo modo, outros dois argumentos que impoem a
manutencao do entendimento do STJ sobre a forma de calculo do VMAA.
Em primeiro lugar, ainda que o Supremo nao se vincule ao entendimento
manifestado por outro tribunal, é preciso guardar deferéncia a
interpretacao da lei federal dada pelo Superior Tribunal de Justica. Afinal,
¢ dele a competéncia constitucional para fixar o sentido e o alcance de leis
federais. E, no caso, diante da afirmacao de inexisténcia de repercussao
geral da questao (RE 636978, Rel. Min. Cezar Peluso, j. Em 09.06.2011) o
Supremo congelou, para essa matéria, a interpretacio do Superior
Tribunal de Justica.

14. Em segundo lugar, a atribuicao de interpretacao ao art. 62 §
1° da Lei 9.424/1996 diversa daquela fixada pelo ST] importaria na criagao
da seguinte e contraditoria situagdo. Para todos os municipios, por forga
da decisao proferida no Recurso Especial 1.101.015/BA, Rel. Min. Teori
Zavascki, o calculo do VMMA seguird a média nacional; para os Estados-
autores, critério distinto. A existéncia de uma metodologia de célculo
para os Estados e outra para os Municipios desequipararia o tratamento
dos entes federativos, em evidente afronta ao art. 19, III, da Constituicao.
Nao ha, portanto, como dar ao tema interpretacdo discrepante daquela
consolidada pelo STJ, seja pela sua adequacdao a Constituicdo, seja em
razao da necessidade de se garantir tratamento federativo isondmico.

15. Diante disso, observada a prescricdo quinquenal, a
complementacdao realizada pela Unido com base em VMAA inferior
aquele resultante da média nacional deve ser objeto de suplementacao,
com o devido acréscimo de juros e corre¢ao monetaria.

16. Por fim, entendo que o pedido de indenizacao deve ser
julgado improcedente. Em primeiro lugar, nao ha como imputar a Unido o
dever de indenizar os Estados pelo seu exercicio legitimo de interpretacao
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do conjunto normativo relacionado ao calculo da complementagao
financeira do FUNDEF. A existéncia de divergéncia juridica ndo pode
lastrear pretensdes indenizatorias, sobretudo em relagdes federativas que
pressupoem cooperacao. Em sequndo lugar, a cobranca das diferencas
nesta a¢ao ja assegura a recomposicao patrimonial que o Estado-autor
supOe ser a causa do dano a indenizar. Em terceiro, o art. 23, V, da
Constituicao dispoe ser competéncia comum da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios proporcionar os meios de acesso a
educagao. Dessa forma, tratando-se de uma obrigacao constitucional do
Estado-autor, é inadequada a pretensdao indenizatéria dos investimentos

realizados em sua rede de ensino.

17. Diante disso, voto pela extingao parcial da agdo, sem
resolucao do mérito, nos termos do art. 485, VI, do CPC/2015, de modo a
limitar o objeto da a¢ao a 01 de janeiro de 2007, data em que passou a
vigorar o novo regime de calculo do VMAA. E voto pela parcial
procedéncia dos pedidos, condenando a Unidao no pagamento das
diferencas apuradas, a partir do exercicio de 1998, entre a
complementacdo paga ao FUNDEF e aquela extraida de acordo com o
VMAA recalculado pela média nacional. Fixo as seguintes teses de

julgamento:

1. O valor da complementagao da Uniao ao FUNDEEF deve
ser calculado com base no valor minimo anual por aluno -
VMAA extraido de média nacional.

2. A complementacdo ao FUNDEF realizada a partir de
VMAA fixado em desacordo com a média nacional impde a
Unidao o dever de suplementagao de recursos, mantida a
vinculacdo constitucional a ac¢des de manutencio e

desenvolvimento do ensino.

[1][1] Art. 6° A Unido complementara os recursos do Fundo a que se
refere o art. 1° sempre que, no ambito de cada Estado e do Distrito
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Federal, seu valor por aluno nado alcancar o minimo definido
nacionalmente. (revogado pela Lei n°® 11.494/2007)

[2][2] Art. 60. Nos dez primeiros anos da promulgacdo desta
Emenda, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios destinardao nao
menos de sessenta por cento dos recursos a que se refere o caput do art.
212 da Constitui¢ao Federal, a manutencdo e ao desenvolvimento do
ensino fundamental, com o objetivo de assegurar a universalizacao de seu
atendimento e a remuneracdo condigna do magistério. (Redacdo dada
pela EC n® 14/1996)

(-..)

§ 32 A Unido complementara os recursos dos Fundos a que se refere
o § 1%, sempre que, em cada Estado e no Distrito Federal, seu valor por
aluno nado alcangcar o minimo definido nacionalmente. (Reda¢ao dada
pela EC n® 14/1996)

[31[3] Art. 60. Até o 14° (décimo quarto) ano a partir da
promulgacao desta Emenda Constitucional, os Estados, o Distrito Federal
e 0os Municipios destinarao parte dos recursos a que se refere o caput do
art. 212 da Constituicao Federal a manutencdo e desenvolvimento da
educagdo basica e a remuneragao condigna dos trabalhadores da
educacao, respeitadas as seguintes disposigoes: (redacao dada pela EC n°®
53/2006)

(.-

§ 32 O valor anual minimo por aluno do ensino fundamental, no
ambito do Fundo de Manutencao e Desenvolvimento da Educacao Basica
e de Valorizagao dos Profissionais da Educacao - FUNDEB, nao podera
ser inferior ao valor minimo fixado nacionalmente no ano anterior ao da
vigéncia desta Emenda Constitucional (reda¢ao dada pela EC n® 53/2006).

[4][4] O art. 46 da Lei n® 11.494/2007, que regulamentou o FUNDEB,
revogou, a partir de 1° de janeiro de 2007, a disciplina relacionada ao
calculo do VMAA e da complementagao financeira do FUNDEF. Confira-
se a redacao do dispositivo: “Art. 46. Ficam revogados, a partir de 1o de
janeiro de 2007, os arts. 1° a 8° e 13 da Lei n® 9.424, de 24 de dezembro de 1996,
e o art. 12 da Lei no 10.880, de 9 de junho de 2004, e 0 § 3° do art. 2° da Lei n®

10
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10.845, de 5 de marco de 2004”.

[51[5] Vide a ementa da decisao: RECURSO. Extraordinario.
Inadmissibilidade. FUNDEF. Calculo do valor minimo nacional por
aluno. Tema infraconstitucional. Precedentes. Auséncia de repercussao
geral. Recurso extraordinario nao conhecido. Nao apresenta repercussao
geral recurso extraordinario que, tendo por objeto a forma de calculo do
valor minimo nacional por aluno (VMNA) a ser repassado ao Fundo de
Manutencao e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagao
do Magistério (FUNDEF), versa sobre tema infraconstitucional. (RE
636978 RG/PI, Relator. Min. Cezar Peluso, j. 09.06.2011).

11
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06/09/2017 PLENARIO

ACAO CIVEL ORIGINARIA 648 BAHIA

ANTECIPACAO AO VOTO

A SENHORA MINISTRA ROSA WEBER - Senhora Presidente,
saudo a todos, e em especial a Doutora Grace, que com a sua usual
competéncia ocupou a tribuna na defesa de uma tese ingrata. Também
cumprimento o Doutor Silvio. Imagino a felicidade de Sua Exceléncia em
poder defender, na tribuna do Supremo Tribunal Federal, tese da qual foi
signatario ha alguns anos.

Trago voto escrito, Senhora Presidente, e vou me permitir fazer um
breve resumo, até porque as posigoes ja foram muito bem delimitadas, e o
eminente Ministro Marco Aurélio, como sempre, com a sua proficiéncia,
esgrimiu com absoluta clareza os seus fundamentos, inclusive destacando
a possibilidade de mais de uma exegese e optando por aquela aplicada
pela autoridade administrativa.

O SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO (RELATOR) — Vossa
Exceléncia me permite?

A SENHORA MINISTRA ROSA WEBER - Pois nao.

O SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO (RELATOR) — Estamos
coerentes, presentes as duas correntes. Uma delas entende nao haver
fundo unico, mas fundo por Estado, e deve-se cogitar da receita local
destinada a educagao. A outra afirma que se tem fundo tnico,
considerada a receita de cada Estado, e que a propria emenda
constitucional, ao versar a forma de calculo do valor minimo nacional por
aluno, remeteu a lei. A lei veio, e o que previu? Simplesmente que o valor
a ser fixado pelo Presidente da Republica ndo pode ficar aquém da
divisao entre a receita e a matricula total no Estado. Qual receita? Receita
destinada, pelo Estado e Municipios, ao ensino — vamos falar em Estado
como um grande todo. Entdo, chega-se a conclusoes diversas. Caminhei
para admitir que, se o Presidente da Republica viesse a estabelecer um
outro valor, tendo em vista os parametros diversos, também haveria

harmonia com esse texto.
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Agora, ndo posso fugir ao que esta no § 7¢ do artigo 60 do Ato das
Disposi¢des Constitucionais Transitorias, no que remete a lei. A lei
disciplina o tema, fixa o valor a ser complementado. E a lei veio e versou
receita. Receita de qué? Receita do Estado destinada ao ensino
fundamental e a divisdao por alunos matriculados no préprio Estado. O
Executivo nacional atuou bem ao fixar — como o fez, de forma
individualizada — o valor da complementacgao. Estamos coerentes.

Se se admitir que ha fundo tnico, que as receitas de todos os Estados
devem ser somadas, como se fosse um todo, evidentemente tem-se de
concluir que houve erronia no calculo pelo Executivo nacional.

O SENHOR MINISTRO LUIS ROBERTO BARROSO - Ministra
Rosa, s6 porque eu nado verbalizei isso, apenas para endossar, e o Ministro
Marco Aurélio agora disse. Quer dizer, entdo, na nossa formulagao,
calcula-se o valor total de todos os fundos, divide-se pelo niimero total de
matriculas e chega-se ao valor médio por aluno. Se um estado tiver o
valor médio por aluno inferior a média nacional, o papel da Unido é
complementar para promover a equalizagao. Essa é a divergéncia que nds
temos.

O SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO (RELATOR) - As
premissas sao diversas, embora em ambas haja coeréncia.

O SENHOR MINISTRO LUIS ROBERTO BARROSO - Obrigado,
Ministra Rosa.

A SENHORA MINISTRA ROSA WEBER - Como eu disse, eu
tenho voto escrito, ndo vou fazer a sua leitura, porque as teses
divergentes estdao bem expostas.

O SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO (RELATOR) -
Certamente deve ser mais longo do que o voto do Relator!

A SENHORA MINISTRA ROSA WEBER - Nao é tao longo assim,
Ministro Marco Aurélio.

O SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO (RELATOR) — O meu
tem cinco folhas.

A SENHORA MINISTRA ROSA WEBER - De qualquer maneira,
vou s6 afirmar, em um primeiro momento — na mesma linha dos que me
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antecederam -, a competéncia do Supremo Tribunal Federal para
examinar a causa, a luz do art. 102, I, “f”, da Constituicao Federal, porque
se cuida de conflito federativo.

E importante que se faca esse destaque, justamente porque o tema de
fundo ja foi objeto de recurso e de julgamento, na modalidade de recurso
repetitivo, no STJ. E esse Supremo Tribunal Federal, em decisdo da lavra
do eminente Ministro Cezar Peluso — lembrada aqui, inclusive, pelo
Ministro Luis Roberto —, assentou o carater infraconstitucional da
controvérsia.

O SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO (RELATOR) - Nio
impede o Supremo de julgar o tema ou conflito de interesses, tendo em
conta a natureza da acgao.

A SENHORA MINISTRA ROSA WEBER - Exatamente, o
permissivo constitucional que incide é outro. Por isso é que disse achar
importante que se assente.

O SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO (RELATOR) - Nio se
poderia partir para a exigéncia de transgressao a Constituicao Federal,
mesmo porque, no tocante a acdo, nao ha decisao anterior.

A SENHORA MINISTRA ROSA WEBER - Como segundo ponto,
eu também declaro o prejuizo das agbes no que tange ao periodo
subsequente a Emenda Constitucional n® 53/2006, em vigor a partir de
2007, justamente porque o que nds estamos aqui a discutir é a lide a luz
do texto do art. 60, § 4°, do ADCT, com a redacao da Emenda
Constitucional n® 14, de 14 de setembro de 1996, e na forma prevista na
Lei n® 9.424/1996, regulamentada pelo Decreto n® 2.264/1997.

Peco vénia ao eminente Ministro Relator para acompanhar a
divergéncia, porque a minha interpretacdo se faz na perspectiva
teleologica que entendo deva orientar a prdépria compreensao do
instituto. Tenho para mim como muito clara a EC n® 14 quando fixou a
funcado redistributiva e supletiva, em matéria constitucional, de forma a
garantir a equalizacdo de oportunidades educacionais e padrao minimo
de qualidade do ensino mediante assisténcia técnica e financeira aos
Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios.
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A finalidade da criacado do Fundef, na minha visdao, foi a
uniformizagao da qualidade do ensino fundamental na busca do objetivo
previsto no art. 3% III, da Constituicdo Federal, qual seja, a reducao das
desigualdades sociais e regionais.

E, nessa linha, Senhora Presidente, entendo que a universalizagao do
acesso a educacdo e a qualidade de ensino sdo essenciais ao proprio
exercicio da cidadania, especialmente em um pais como o nosso, marcado
por tantas e tao profundas desigualdades socioecondmicas.

Entendo se devam interpretar esses preceitos na forma feita pelo
eminente Ministro Teori, saudoso e querido Ministro Teori, quando
examinou o tema no STJ, na forma por ele fundamentada — que eu
endosso —, a luz dessa compreensao do que seja essa natureza
redistributiva do proprio Fundef. Dai resulta que a metodologia de
calculo desse valor minimo por aluno ha de se fazer com base nos dados
nacionais, e nao com base em dados meramente regionais.

Por isso, Senhora Presidente, renovando meu pedido de vénia ao
eminente Relator, eu acompanho a divergéncia, julgo procedente, em
parte, a acao do Estado da Bahia e acolho - ou seja, julgo procedentes — os
pedidos deduzidos nas demais agdes civeis origindrias propostas pelos
outros Estados envolvidos.

E como voto, Senhora Presidente.
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A Senhora Ministra Rosa Weber: Senhora Presidente, trata-se de
acao civel originaria, ajuizada em 22.10.2002, com pedido de antecipacao
de tutela, pelo Estado da Bahia contra a Unido, em que questiona o
cadlculo para a fixagdo do valor minimo por aluno a titulo de
complementacdo de recursos do Fundo de Manutencdo e de
Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizacao do
Magistério/FUNDEF, disciplinado pela Lei n® 9.424/96.

O Estado da Bahia afirma que a controvérsia juridica diz com a
interpretagao do critério estabelecido pela Lei n°® 9.424/96 para a
complementagdao dos recursos do FUNDEF pela Unido. Alega que “a
suplementacido do investimento no ensino fundamental pela Unido serd (...),
diretamente proporcional ao valor minimo a ser fixado pelo Presidente da
Repuiblica.”. Sustenta que “quanto maior for o valor minimo fixado, maior serd
a contribuicdo supletiva de recursos da Unido aos Estados e Municipios
necessitados; quanto menor aquele, também serd esta.”. Aduz que desde 1998 a
Uniao tem subestimado o valor minimo anual por aluno com a finalidade
de diminuir o volume de recursos federais a serem destinados a
complementac¢do do valor minimo calculado na forma prevista no art. 6°
da Lei n® 9.424/96. Postula pela nulidade dos Decretos que fixaram
valores minimos a partir de 1998. Alega, ainda, que desde 1998 até o ano
de 2000, os valores historicos devidos pela Unido, considerando-se a
diferenca entre o valor fixado pelo Governo e o que previsto na Lei n®
9.424/96 perfazem o total de R$ 1.302.634.390,09 (um bilhao, trezentos e
dois milhdes, seiscentos e trinta e quatro mil, trezentos e noventa reais e
nove centavos). Postula também reparagao por danos morais decorrentes
da “atitude manifestamente descomprometida com a geragdo do presente e com
as geracoes do futuro da Nagio e comprometedora da eficicia do ensino
fundamental patrocinado pelo autor (...).”.

Em contestagao, a Unido alega que o FUNDEF nao possui ambito
nacional. Ao contrario, ha pluralidade de Fundos, em cada Estado e no

Distrito Federal, os quais carecem de personalidade juridica e possuem
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natureza meramente contabil. Defende que a Lei n® 9.424/96 nao define
férmula especifica para o valor nacional minimo por aluno. Seu célculo
deve ser feito no ambito de cada Fundo: “Os dividendos e divisores a serem
considerados sempre estio atrelados as receitas locais, o que inviabiliza a
identificacdo da razdo de que trata o art. 6° da Lei n® 9.424/96, a partir de uma
férmula com Indices nacionais.”. Traz o seguinte quadro comparativo:

O Tribunal Pleno referendou a decisdao do Ministro Relator que
concedia a medida cautelar na AC 93 MC.

O Procurador-Geral da Republica manifesta-se pela improcedéncia
do pedido. Entende que os valores a serem considerados na equagao para
o calculo do valor minimo por aluno devem observar os dados estaduais.
Entende que o art. 60 do ADCT, com a redagdo conferida pela Emenda
Constitucional n® 14/1996 estabeleceu que a complementacao dos recursos
destinados ao FUNDEF observa o ambito de cada Estado e do Distrito
Federal, pois sua participagao esta diretamente relacionada aos valores
neles arrecadados.

A controvérsia, como visto, refere-se a constitucionalidade da forma
de calculo do valor nacional minimo por aluno repassado pela Uniao ao
FUNDEF. Pela equacao utilizada pela Unidao: valor anual minimo por
aluno (estadual) = previsao da receita total para o Fundo de ambito
estadual divido por (matricula total do ensino fundamental no ano
anterior de ambito estadual + total estimado de novas matriculas de
ambito estadual). Pretende o autor nesse calculo sejam considerados
valores nacionais, de forma que na equagao a ser adotada o valor anual
minimo por aluno (nacional) = previsao da receita total para o Fundo de
ambito nacional dividido por (matricula total do ensino fundamental no
ano anterior de ambito nacional + total estimado de novas matriculas de
ambito nacional).

Este Plendrio do STF, por maioria de votos, no tema 442, declarou a
inexisténcia de repercussao geral sobre a controvérsia relativa ao calculo
do valor minimo por aluno: “cdlculo do valor minimo nacional por aluno
(VMINA) a ser repassado ao Fundo de Manutencido e Desenvolvimento do
Ensino Fundamental e de Valorizagdo do Magistério (FUNDEF)”.
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Transcrevo a ementa do acérdao:

“RECURSO. Extraordindrio. Inadmissibilidade. FUNDEF.
Calculo do valor minimo nacional por aluno. Tema
infraconstitucional. Precedentes. Auséncia de repercussao geral.
Recurso extraordindrio nao conhecido. Nao apresenta
repercussao geral recurso extraordindrio que, tendo por objeto a
forma de calculo do valor minimo nacional por aluno (VMNA)
a ser repassado ao Fundo de Manutencao e Desenvolvimento
do Ensino Fundamental e de Valorizagdo do Magistério
(FUNDEF), versa sobre tema infraconstitucional.” (Recurso
Extraordinario 636.978 RG/PI, Relator Min. Cezar Peluso).

A exemplo das decisdes monocraticas proferidas nas agdes civis
origindrias ACO 718/PA, Relator Ministro Ricardo Lewandowski, DJe
28.3.2017;, 701/AL e 722/MG, DJe 16.11.2016, ambas de Relatoria do
Ministro Edson Fachin, o pedido vem sendo deferido para declarar o
direito dos Estados de recalcular o valor minimo nacional por aluno
(VMNA), adotando as razdes de decidir proferidas pelo Ministro Teori
Zavascki, quando ainda no STJ, no julgamento do Recurso Repetitivo,
Tema 322, nos autos do Recurso Especial n® 1.101.015/BA. Fundamentam-
se na declaracao por esta Suprema Corte de inexisténcia de questao
constitucional a amparar a sua competéncia em recurso extraordindrio, o
que conduz a aplicagao do entendimento proferido pelo ST] em sede de
uniformizagdo de jurisprudéncia na interpretacio da legislacao
infraconstitucional:

“Assim, se o Supremo Tribunal Federal entendeu inexistir
questao constitucional a sustentar sua competéncia em recurso
extraordindrio e a uniformizagdo das normas legais aplicaveis a
espécie compete ao Superior Tribunal de Justica, que a exerceu
no Recurso Especial n® 1101015/BA, representativo da
controvérsia, e, ainda, se a competéncia desta Corte justifica-se
nestes autos apenas em face de eventual conflito federativo (e
ndo por haver questdo constitucional na matéria de fundo),
deduz-se o dever do Supremo Tribunal Federal de aplicar o
entendimento ja uniformizado no STJ, em suas a¢des pendentes
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que versem idéntica controvérsia de direito”.

Isso justifica ndo s6 a adogao daquele precedente, como a
possibilidade de fazé-lo por meio de decisao monocratica, com
fulcro no artigo 21, §1° do RISTF, em sede de acdo civel
originaria, cuja competéncia dessa Casa justifica-se, repito, pela
possibilidade — em tese — de configuragao de conflito federativo
(em face da presenca da Unido em um polo e de um Estado em
outro). (ACO 701/AL, Rel. Min. Edson Fachin, DJe 18.11.2016).

O Superior Tribunal de Justiga, por sua vez, na interpretagao do art.
6% § 1% da lei n® 9.424/96, em sede de recurso repetitivo, concluiu pelo
calculo do valor minimo anual por aluno para fins de complementacao
pela Unidao ao FUNDEF com base na média nacional. Extraio do acordao
do saudoso Ministro Teori Zavaski fundamentos abalizadores para a
defini¢do do calculo que responde aos valores constitucionais:

a) a controvérsia possui limite temporal na vigéncia do art. 60 do
ADCT com a redagao conferida pela EC 14/96, que criou o FUNDEF
(Fundo de Manutencao e Desenvolvimento do Ensino Fundamental) com
prazo de dez anos. Apds esse prazo, esse fundo foi substituido pelo
FUNDEB (Fundo de Manutencao e Desenvolvimento da Educagao Basica
e de Valorizacdo dos Profissionais da Educacdo, instituido pela EC
56/2000 (regulamentada pela Lei n® 11.494/2007).

b) o art. 211, § 1° da CF, com a redagao conferida pela EC 14/96),
atribui a Uniao dupla funcao: redistributiva e supletiva;

c) o FUNDEF existe desde 1° de janeiro de 1998, regido pelo art. 60, §
7%, do ADCT, pela Lei n® 9.424/96 e pelo Decreto n® 2.264/97. Trata-se de
fundo contabil, mantido por recursos provenientes do Imposto Sobre
Circulagao de Mercadorias — ICMS, do Fundo de Participacao dos Estados
— FPE, do Fundo de Participagao dos Municipios — FPM e do Imposto
sobre Produtos Industrializados — IPI. Os recursos sao distribuidos em
cada Estado e no Distrito Federal na propor¢ao de alunos matriculados
anualmente nas escolas cadastradas no Pais. A Unido complementa o
valor dos recursos na hipotese em que o Estado ou o Distrito Federal nao
alcancam o valor por aluno definido nacionalmente;
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d) o valor minimo anual por aluno é fixado por ato do Presidente da
Republica (art. 6° § 1% da Lei n® 6.424/96). Seu célculo é efetuado a partir
da férmula: valor da previsao da receita total para o FUNDEF dividido
pelo resultado da soma do numero total de matriculas do ensino
fundamental no ano anterior e do numero total estimado de novas
matriculas. Os dados sao extraidos do censo anual educacional realizado
pelo Ministério da Educacao, considerando-se os dados de todo o Pais.

e) a interpretacio da Unido de que para o calculo da
complementac¢do, o valor minimo anual por aluno deve considerar os
dados estaduais isoladamente, sob o argumento de que o Fundo é
estadual, dissente da intencdo do legislador: garantir a equalizacao do
sistema educacional no Pais, objetivo fundamental da Federacao nos
termos do art. 3% III, da CFE. Extraio trecho do acordao:

Do cotejo dos dispositivos acima, infiro que o Decreto
2.264/97, ao regulamentar a Lei 9.424/96, estabeleceu, nos
artigos mencionados, como parametro para fixacdo do valor
minimo do FUNDEF, a observancia de uma importancia
intermedidria resultante da média de cada valor minimo
alcancado dentro de cada fundo por unidade da federacao,
exorbitando, assim, do seu poder normativo ao criar limitagao
nao prevista em lei, possibilitando a Uniao a prerrogativa de
fixagdo do valor anual por aluno em valores aquém daqueles
que deveriam ser fixados caso fosse observado o comando legal.

E, isto porque, em nenhum momento, a Lei 9.424/96 faz
mencao a vinte e sete quocientes, mas, sim, a um unico
método de calculo do valor minimo, qual seja, nunca inferior
a razdo entre a previsdo da receita total para o fundo e a
matricula total do ensino fundamental no ano anterior,
acrescida do total estimado de novas matriculas (art. 6% §1°).

Assim, a interpretacdo dada pela Unido para o célculo da
complementacao devida aos Municipios, de que o Valor
Minimo Anual por Aluno deve levar em conta a receita e o
numero de alunos em cada Estado e isoladamente, sob o
argumento de que o Fundo é estadual, sem intercomunicacao,
encontra-se em dissondncia com a intencao do legislador que é
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exatamente a de garantir aos Estados e Municipios mais pobres
a condicao para ter um sistema educacional de qualidade
promovendo a uniformidade do padrao de ensino a fim de
diminuir a desigualdade social existente no pais e atender um
dos objetivos fundamentais da Federacao, contido no artigo 32,
ITI, da CF.

A criagao do FUNDEF pela Emenda Constitucional n® 14 de
setembro de 1996, na forma da Lei n ¢ 9.424/96, regulamentada pelo
Decreto n® 2.264/97, visou a vinculagao de parte da receita dos Estados e
Municipios aos gastos com o ensino fundamental por meio de dois
mecanismos: 1) distribuicdo dos recursos nao apenas com base na
capacidade financeira, mas de acordo com o numero de alunos
matriculados; 2) complementagao dos recursos por meio de transferéncias
da Unido aos Estados e Municipios. Trata-se de medida destinada ao
incentivo dos Estados e Municipios a direcionar a sua atuagdo ao
aumento do numero de criangas na escola, a melhoria na qualidade no
ensino fundamental nas redes publicas e ao aumento da remuneracao dos
professores.

A Emenda Constitucional n® 14 de 12 de setembro de 1996 é clara ao
fixar a fungao redistributiva e supletiva da Unido em matéria educacional
“de forma a garantir a equalizacdo de oportunidades educacionais e padrdo
minimo de qualidade do ensino mediante assisténcia técnica e financeira aos
estados, ao Distrito Federal e aos Municipios. A finalidade da criagdao do
FUNDEF, portanto, foi a uniformizacdo da qualidade do ensino
fundamental, na concretiza¢do do objetivo fundamental da Federagao de
reduzir as desigualdades sociais e regionais, previsto no art. 3%, III, da CF.
A universalizagdo do acesso a educac¢do e a qualidade do ensino sado
condi¢cOes essenciais a participagdo politica na sociedade, e, portanto,
inerentes ao exercicio da cidadania, especialmente em um Pais como o
nosso, ainda marcado por profundas desigualdades socioecondmicas.

Nesse sentido, a EC n° 14/1996, ao imprimir nova redagao ao art. 60
do ADCT, determina a fixagdo de um valor minimo nacional por aluno

com a finalidade de atender a “um padrdo minimo de qualidade de ensino,
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definido nacionalmente”.

Nesse contexto, a concretizacado da finalidade da norma
constitucional de equalizacdo da qualidade da educacdo no ambito
nacional vincula-se ao patamar nacional minimo de investimentos por
aluno a ser observado por Estados e Municipios e complementado pela
Unidao com base também em parametros nacionais. Considerar dados
estaduais para esse cdlculo significa relativizar a complementacao da
Uniao de acordo com a realidade econdmica local, de forma que aqueles
que precisam mais receberdao menos, em completa inversao da finalidade
constitucional. Logo, na esteira da jurisprudéncia do STJ e de decisOes
monocraticas do STF, acolho o pedido principal, com a vénia do Relator,
acompanhando a divergéncia, indeferida a pretendida indenizagao por
dano moral, de que, considerados a propria natureza da controvérsia e os
fundamentos do juizo de improcedéncia do Relator, nao cabe sequer
cogitar.

E o voto.
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VOTO

O SENHOR MINISTRO LUIZ FUX - Senhora Presidente, ilustre
representante do Ministério Publico, Senhores Ministros, Advogados
presentes.

Senhora Presidente, eu fui consultar aqui o recurso repetitivo, mas,
muito embora ainda ndo estivesse no Supremo Tribunal Federal, também
nao participei da formagao daquele precedente. E, aqui no caso especifico,
eu verifico que, a semelhanca do que ressaltado pelo Relator, o ADCT faz
uma remissao expressa a Lei. E a Lei foi votada por representantes do
povo e passou pelo Senado, pelos representantes dos Estados. A propria
Lei estabeleceu que cada Estado teria o seu valor correspondente aos seus
empreendimentos na educacao, porque a ideia é esta: o Fundo tem de
suplementar na medida das necessidades daquele local. Nao se pode
imaginar que, por exemplo, o Fundo suplemente o Estado de Sao Paulo
igual suplementa o Estado do Rio Grande do Norte, em termos de
manutencao de educacao, de instituicdes de ensino.

Entao, eu acompanho o voto do eminente Relator, inclusive com
base no § 1° do artigo 60 do ADCT e da propria Lei n® 9.424, com este
argumento que a Lei foi votada pelos Estados, e os Estados chegaram a
essa conclusdo. O inciso V do artigo 60 do ADCT diz: “a Unido
complementard os recursos dos Fundos a que se refere o inciso 1l em cada estado e
no Distrito Federal”. Entao, leva-se em consideragao a performance de cada
estado.

Assim, eu sintetizo, para ndo me alongar, dois entendimentos aqui
bastante claros.

O Fundef, na sua composigao financeira, considera a performance
educacional de cada unidade da Federagao, restando claro que a sua
suplementacao decorre de formula que atende as necessidades locais. A

fortiori, é justa a metodologia, a luz da premissa constitucional da
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erradicacdo das desigualdades. Nao podemos, agora, criar, desigualdades
com a suplementacdo uniforme.

No6s podemos agora criar desigualdades com a suplementagao
uniforme desse Fundo em Estados que tém diferentes necessidades.

Por outro lado, tendo em vista que a Lei realmente estabelece que o
Presidente s6 nao poderia ultrapassar aquela regra do peso minimo, eu
entendo que agora, para analisar essa formula aqui, carece capacidade até
institucional, aritmética, nossa aqui do Supremo Tribunal Federal, para
calcular esses valores e impor aqui uma condenagao por quantia certa.

Por esses fundamentos, Senhora Presidente, e pelo mais que dos
autos consta, eu me satisfaco com o voto do Relator, faco dele a minha
fundamentacado, para nao ter que juntar, e acompanho, com a vénia dos

que me antecederam, o voto do eminente Relator.
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VOTO
O SENHOR MINISTRO CELSO DE MELLO: Peco vénia, Senhora
Presidente, para, acompanhando o eminente Ministro EDSON FACHIN,

julgar procedente a presente acao na parte de que se conhece.

E o meu voto.
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ANTECIPACAO AO VOTO

A SENHORA MINISTRA CARMEN LUCIA (PRESIDENTE) -
Também peco vénia ao eminente Ministro-Relator e ao Ministro Fux, que
o acompanhou, para acompanhar a divergéncia, para conhecer das agoes.

Vou fazer a juntada de voto escrito e julgar parcialmente procedente
o pedido formulado na Acao Civel Originaria 648, do municipio da Bahia,
por entender, como também ja foi afirmado, que ndo seria o caso de se
reconhecer pagamento devido a titulo de indenizacado, até porque, neste
caso, haveria um duplo pagamento, e o gasto feito pelo Estado ja sera
devidamente compensado pelo reconhecimento do fundamento do
pedido, e portanto da procedéncia do que nele se contém.

Quanto as demais agdes, tenho por corretos os pleitos no sentido de
ser devido o pagamento como na formulacdo apresentada, segundo
critério fundamentado, tanto na natureza quanto na interpretacao que
confira as normas constitucionais, acompanhando a divergéncia para
julgar procedente os pedidos formulados.
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06/09/2017 PLENARIO

ACAO CIVEL ORIGINARIA 648 BAHIA

VOTO

A Senhora Ministra Carmen Lucia (Vogal):

1. Acao civel originaria, com requerimento de antecipacdo de tutela,
proposta pelo Estado da Bahia, sobre os valores repassados pela Uniao a
titulo de complementacdao de recursos do Fundo de Manutencao e de
Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagao do Magistério
— FUNDEF.

2. O Estado da Bahia afirma que "o FUNDEF (...) é constituido de
contribuicoes dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, obrigatorias,
automdticas e incidentes sobre suas receitas tributdrias prdprias e sobre suas
receitas constitucionalmente transferidas; e de contribuicido da Unido, também
obrigatoria, atrelada ao valor minimo por aluno, definido nacionalmente".

Argumenta que '"esse wvalor minimo funciona como um piso de
investimento do Poder Publico para cada aluno matriculado na sua rede de
ensino fundamental: uma vez ndo atingido aquele piso com a aplicacdo apenas
dos recursos estaduais e municipais, haverd uma demanda de aporte de verba por
parte da Unido".

Sustenta, ainda, que "os wvalores minimos anuais por aluno foram
sucessivamente fixados sem que fossem observados os critérios legais", razao
pela qual "resulta evidente a ilegalidade dos Decretos que fixaram os valores
minimos a partir de 1998, ilegalidade esta que ensejou a nulidade dos referidos
atos administrativos e sérios prejuizos financeiros aos Estados que, como o autor,
necessitavam e necessitam do aporte de recursos da ré para complementar o valor
minimo que haveria de ser fixado a luz dos critérios legais".
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Acrescenta que, “em face de sua responsabilidade objetiva pelo
descumprimento da lei (...), a Unido tem o dever de indenizar ao Estado da Bahia
o0 equivalente a todos os investimentos supletivos e suplementares realizados no
ensino fundamental (artigo 2° e 7° pardgrafo tinico, da Lei n® 9.424/96),
conforme demonstrativo anexo, até o limite das diferencas entre as transferéncias
decorrentes do aporte devido a titulo de contribuicdo legal da ré ao FUDNEEF e as
transferéncias efetivadas em decorréncia dos aportes realizados de acordo com os
atos administrativos ilegais desde 1998 até o ano em curso”.

Aduz que, “além dos créditos e dos prejuizos financeiros constatados a
olhos nus, é de ver que a perda das receitas federais que haveriam de ser
destinados ao FUNDEF do Estado da Bahia importou sentimento de frustracdo
politica, social, econdmica e culturais, causado pelo retardamento ou pelo
aviltamento, na mesma propor¢do, da realizagio dos objetivos politicos, sociais,
economicos e culturais que o Povo da Bahia esperava e espera ansiosamente do
investimento macigo de recursos no ensino fundamental”, o que “caracteriza
dano moral indenizdvel ao autor”.

3. Em contestag¢ao, a Unido sustenta que o FUNDEF nao tém carater
nacional, como pretende o Estado da Bahia. Aduz que, analisando a Lei n.
9.424/96, percebe-se que o legislador infraconstitucional adotou o
entendimento de ter carater regionalizado o FUNDEF, "tanto que enfatizou
por duas vezes, no caput dos artigos 1° e 6° da norma analisada, que as
consideragoes relativas a instituicdo do fundo e a apreciacio do VMMA deveriam
ser realizadas no dmbito de cada Estado e do Distrito Federal".

Defende que "o Supremo Tribunal Federal ndo pode determinar o valor
nacional minimo por aluno conforme o entendimento expendido pelo autor",
dado que "ao Judiciario ndo aproveita a possibilidade de fazer as vezes de
Executivo, emitindo juizo de oportunidade e conveniéncia peculiar ao
Administrador Publico".

4. Este Supremo Tribunal referendou decisdo monocratica do
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Ministro Sepulveda Pertence que deferira medida cautelar para impedir a
Unido de deduzir, dos valores devidos ao Estado da Bahia, quantias ja
repassadas pelo ente federado que, segundo o Tesouro Nacional, seriam
indevidas:

“FUNDEF: controvérsia entre Estado-membro e a Unido acerca
do calculo da complementacdo federal: deferimento de medida cautelar
incidente para sustar o desconto pela Unido do que entende ter
repassado a maior: referendo”. (AC 93-MC, Relator Ministro
Sepuilveda Pertence, Tribunal Pleno, D] 6.2.2004)

A Medida Cautelar, postulada na Acao Cautelar n. 1.278 (Relator
Ministro Sepulveda Pertence), foi indeferida pelos seguintes
fundamentos:

“(...) a situagdo parece ser diferente daquela julgada na AC 93 —
que teve liminar deferida —, porque ld se tratava de manutengio do
status quo, e, aqui, de valores ji descontados em outro momento
or¢amentdrio, o que seria suficiente ao indeferimento da liminar, pois
sua concessdo resultaria na modificagio do estado das coisas”.

5. Em alegacg0es finais, foram reiterados os argumentos veiculados

na peticao inicial e na contestagao.

6. O Procurador-Geral da Republica opina pela improcedéncia da
agao:

“ACAO CIVEL ORIGINARIA. COMPLEMENTACAO DE

RECURSOS, PELA UNIAO, AO FUNDEF. FORMA DE
CALCULO DO VALOR MINIMO POR ALUNO, PARA FINS DO

REPASSE DEVIDO POR FORCA DO § 3° DO ART. 60, DO

ADCT. EQUACAO LEGAL QUE DEVE CONSIDERAR
VALORES OBTIDOS NO AMBITO DE CADA UM DOS
ESTADOS E DO DISTRITO FEDERAL, CONSIDERANDO A
EXISTENCIA DE UMA PLURALIDADE DE FUNDOS.
LEGALIDADE DO DECRETO Ne® 2.264/97,
REGULAMENTADOR DA LEI N*® 9.424/97, E DE TODOS
AQUELES FIXADORES DO VALOR MINIMO REFERIDO.
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PARECER PELA IMPROCEDENCIA DA ACAO”.

7. A norma origindria do art. 60 do Ato das Disposi¢Oes
Constitucionais Transitdrias determinava ao Poder Publico que, nos dez
primeiros anos de promulgacdo da Constituicdo da Republica,
desenvolvesse esforcos para a eliminacdo do analfabetismo e a
universalizacdo do ensino fundamental, com mobilizacao de todos os
setores organizados da sociedade e aplicagao de, ao menos, cinquenta por
cento dos recursos referidos no art. 212 da Constituicao'.

A Emenda Constitucional n. 14/1996 promoveu modificagoes
substanciais no art. 60 do Ato das Disposicdes Constitucionais
Transitorias, prevendo a criagdo, em cada Estado e do Distrito Federal, de
um “Fundo de Manutengdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de
Valorizagdo do Magistério” (art. 60, § 1°), de natureza contabil, constituido
por, no minimo, 15% (quinze por cento) a) do produto do ICMS (art. 155,
inc. II), b) da cota do ICMS pertencente aos Municipios (art. 158, inc. IV),
c) da cota do IPI e do IR pertencente ao Fundo de Participacao dos
Estados (art. 159, inc. I, al. a), d) da cota do IPI e do IR pertencente ao
Fundo de Participacao dos Municipios (art. 159, inc. I, al. b), e e) da cota
do IPI pertencente aos Estados e ao Distrito Federal, proporcionalmente
ao valor das respectivas exportagoes (art. 159, inc. II).

Além desses recursos, o art. 60, § 3° dispunha que o Fundo devia ser
complementado pela Unido “sempre que, em cada Estado e no Distrito
Federal, seu valor por aluno ndo alcangar o minimo definido nacionalmente” (art.
60, § 39). O § 7° desse dispositivo atribuiu a lei dispor “sobre a organizagio
dos Fundos, a distribuicdo proporcional de seus recursos, sua fiscalizacdo e
controle, bem como sobre a forma de calculo do valor minimo nacional por
aluno”.

1 “Art. 212. A Unido aplicara, anualmente, nunca menos de dezoito, e os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios vinte e cinco por cento, no minimo, da receita resultante de
impostos, compreendida a proveniente de transferéncias, na manutengao e desenvolvimento

do ensino”.

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001, que institui a Infraestrutura de Chaves Publicas Brasileira - ICP-Brasil. O
documento pode ser acessado no endereco eletronico http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/ sob o nimero 14099820.



Inteiro Teor do Acordéo - Pagina 73 de 90

ACO 648 / BA

O art. 60 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias foi
novamente alterado em 2006, pela Emenda Constitucional n. 53, que deu
origem ao Fundo de Manutengao e Desenvolvimento da Educagao Basica
e de Valorizacdo dos Profissionais da Educagao — FUNDEB, regido pela
Lei n. 11.494/2007.

A substituicdto do FUNDEF pelo FUNDEB (e a consequente
revogacao da Lei n. 9.424/1996 pela Lei n. 11.494/2007) acarretou a perda
do objeto da presente demanda com relagdo ao pedido de que se
determinasse a Unido que sua complementagao aquele Fundo observasse
o critério da Lei n. 9.424/1996. Subsiste, contudo, o interesse do Autor na
condenacdao da Unido quanto ao repasse das verbas destinadas ao
FUNDEF que entende devidas, no periodo de vigéncia da Lei n.
9.424/1996, e em relagao ao pedido de indenizagao por dano emergente e

por dano moral coletivo.

7. O art. 62 da Lei n. 9.424/1996 dispunha sobre a complementagao
devida pela Unido ao FUNDEF, no ambito de cada Estado e do Distrito
Federal, quando seu valor por aluno nao alcancasse o minimo definido
nacionalmente:

“Art. 6° A Unido complementard os recursos do Fundo a que se
refere o art. 1° sempre que, no dmbito de cada Estado e do Distrito
Federal, seu wvalor por aluno ndo alcancar o minimo definido
nacionalmente.
§ 1° O valor minimo anual por aluno, ressalvado o disposto no §
¢ serd fixado por ato do Presidente da Repiblica e nunca serd
inferior a razdo entre a previsdo da receita total para o Fundo e a
matricula total do ensino fundamental no ano anterior, acrescida do
total estimado de novas matriculas, observado o disposto no art. 2%, §
¢ incisos I e I.

§ 2° As estatisticas necessirias ao cdlculo do valor anual
minimo por aluno, inclusive as estimativas de matriculas, terdo como
base o censo educacional realizado pelo Ministério da Educagio e do
Desporto, anualmente, e publicado no Didrio Oficial da Unido.

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001, que institui a Infraestrutura de Chaves Publicas Brasileira - ICP-Brasil. O
documento pode ser acessado no endereco eletronico http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/ sob o nimero 14099820.



Suprremo Fibunal Federal
Inteiro Teor do Acordéo - Pagina 74 de 90

ACO 648 / BA

§ 39 As transferéncias dos recursos complementares a que se
refere este artigo serdo realizadas mensal e diretamente as contas
especificas a que se refere o art. 3°.

§ 4° No primeiro ano de vigéncia desta Lei, o valor minimo
anual por aluno, a que se refere este artigo, serd de R$ 300,00
(trezentos reais).

§ 5% (Vetado)”.

O Presidente da Republica, a quem cabia a fixacao do Valor Minimo
Anual por Aluno (VMAA), regulamentou, pelo Decreto n. 2.264/1997, o
calculo do piso desse indice, nos seguintes termos:

“Art. 2° O wvalor destinado ao Fundo de Manutengio e
desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizacdo do
Magistério em cada Unidade da Federagio serd creditado em contas
individuais e especificas dos Governos Estaduais, do Distrito Federal e
dos respectivos Municipios, mediante aplicagido de coeficientes de
distribuicdo a serem fixados anualmente.

§ 12 Para o estabelecimento dos coeficientes de distribuicdo serdo
considerados:

a) o niimero de alunos matriculados nas escolas cadastradas das
respectivas redes de ensino, apurado no Censo Escolar do exercicio
anterior ao da distribuicdo, considerando-se para este fim as
matriculas da 1° a 8° séries do ensino fundamental reqular;

b) a estimativa de novas matriculas, elaborada pelo Ministério
da Educagio e do Desporto;

c) a diferenciagdo do custo por aluno, segundo os niveis de
ensino e os tipos de estabelecimentos, conforme previsto no § 2° do art.
2%da Lei n®9.424, de 24 de dezembro de 1996”.

O VMAA foi fixado pelo Presidente da Republica, nos anos de 1998 a
2004, nos seguintes valores (tabela constante do Aviso n. 505 do
Ministério da Educacgao):

Ano | 12a4? [5% a 8%sériese| 12a 8% | Ato legal de fixacdo do valor

séries | Ed. Especial | séries
1997 - - 300,00 | Art. 6% §1° da Lein.?9.424/96
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1998 - - 315,00 Dec. n® 2.440, de 23.12.1997
1999 - - 315,00 Dec. n°2.935, de 11.01.1999
2000 | 333,00 349,65 - Dec. n® 3.326, de 31.12.1999
2001 | 363,00 381,15 - Dec. n® 3.742, de 01.02.2001
2002 | 418,00 438,90 - Dec. n®4.103, de 24.01.2002
2003 | 462,00 485,10 - Dec. n®4.861, de 20.10.2003
2004 | 537,71 564,60 - Dec. n® 4.966, de 30.01.2004

8. O cerne da controvérsia é a interpretacao do § 1% o qual, embora
conferisse discricionariedade ao Presidente da Republica na fixagao do
VMAA, estabeleceu, como limite minimo, o equivalente “a razdo entre a
previsdo da receita total para o Fundo e a matricula total do ensino fundamental
no ano anterior, acrescida do total estimado de novas matriculas (...)".

Com base nesse dispositivo, o Autor defende que o VMAA deveria
ser, no minimo, o quociente obtido pela divisao entre a receita nacional
total para o FUNDEF e a soma do nimero total de alunos de todos os
Estados e do Distrito Federal com o total estimado de novas matriculas
em todas as unidades da federacao.

O célculo proposto pelo Autor pode ser expressado pela seguinte
férmula matematica: VMAA = previsao da receita nacional total para o
FUNDEF / (matricula total do ensino fundamental no ano anterior, em
todos os Estados e no Distrito Federal + total estimado de novas
matriculas, em todos os Estados e no Distrito Federal).

9. A Uniao sustenta que a Constituicao da Republica determinou a
criagdio do FUDNEF em cada Estado e no Distrito Federal, o que
demonstraria a inexisténcia de FUNDEF nacional. Alega, ainda, que a
legislacdo de regéncia nao especificava formula para se obter o valor
nacional minimo por aluno, podendo-se considerar, como tal, o menor

valor encontrado em uma das vinte e sete unidades da federacao
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Assim, o cdlculo do VMAA se daria pela seguinte formula
matemdtica: VMAA = previsdao da receita total para o Fundo, em
determinado Estado ou no Distrito Federal / (matricula total do ensino
fundamental no ano anterior, em determinado Estado ou no Distrito
Federal + total estimado de novas matriculas, em determinado Estado ou
no Distrito Federal).

No Aviso n. 1.053/2004/GM-MEC, juntado aos autos da Agao Civel
Origindria n. 660, o Ministro da Educacao propos cédlculo diverso para o
VMAA, o qual, sustenta, deveria ser obtido por selecao de um valor
intermedidrio entre o menor e o maior dos vinte e sete coeficientes
apurados:

“2. Quanto a metodologia de fixacdo desses valores, verifica-se
que para o exercicio de 1997 a propria lei n® 9.424/96 o determinou e,
a partir de 1998, o governo federal fixou os valores anuais a partir
desse marco inicial, assentado no entendimento de que esse cdlculo
deve levar em conta a receita e o niimero de alunos em cada Estado
isoladamente, por ser o Fundo de dambito estadual, sem
intercomunicagdo com outro Estado, em face do disposto no art. 1° da
lei n® 9.424/96. Esse tratamento resulta no cdlculo de 27 valores per
capitas distintos (26 Estados e um Distrito Federal), baseados na
receita total do FUNDEF e n® total de alunos do ensino fundamental
publico no dmbito de cada uma dessas 27 Unidades Federadas, sendo o
valor minimo nacional fixado, a critério do Governo Federal (em face
do exercicio do poder discriciondrio que lhe fora conferido pelo art. 6°,
§ 1° da Lei n® 9.424/96), em valor intermedidrio, ou seja, entre o
menor e o maior dos 27 per capitas calculados, de sorte que o valor
definido represente uma melhoria em relagdo ao per capita do Estado
com valor mais baixo, promovendo-se uma reducio das desigualdades
existentes”.

O que defendeu o Ministério da Educacgao, portanto, foi a apuragao
do VMAA pelo o calculo de vinte e sete coeficientes, referentes aos vinte
seis Estados e ao Distrito Federal, pela formula acima delineada, com a

selecao de valor intermediario entre o maior e 0 menor coeficientes.
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10. O deslinde da controvérsia nao envolve diretamente a
interpretagcao da Constituicdo da Republica, como decidiu este Supremo
Tribunal ao rejeitar a repercussao geral do tema, em razdo do carater
infraconstitucional da discussao:

“RECURSO. Extraordindrio. Inadmissibilidade. FUNDEF.
Cilculo do wvalor minimo nacional por aluno. Tema
infraconstitucional. Precedentes. Auséncia de repercussio geral.
Recurso extraordindrio ndo conhecido. Ndo apresenta repercussio
geral recurso extraordindrio que, tendo por objeto a forma de cilculo
do valor minimo nacional por aluno (VMNA) a ser repassado ao
Fundo de Manutencio e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e
de Valorizagio do Magistério (FUNDEF), versa sobre tema
infraconstitucional”. (RE 636.978-RG, Relator Ministro Ministro
Presidente, DJe 31.8.2011)

A controvérsia deve mesmo ser solucionada a luz da exegese do § 1°
do art. 6° da Lei n. 9.424/1996. Nesse contexto, relevante apontar que o
Superior Tribunal de Justica, ao qual a Constituicdo incumbiu a
uniformizac¢ao da interpretacao do direito federal, consolidou orientacao
favoravel ao pleito do Autor, reafirmada em recurso repetitivo da
relatoria do Ministro Teori Zavascki, entao integrante daquele Tribunal:
“ADMINISTRATIVO. FUNDO DE MANUTENCAO E
DESENVOLVIMENTO DO ENSINO FUNDAMENTAL E DE
VALORIZACAO DO MAGISTERIO - FUNDEF. VALOR ANUAL
MINIMO POR ALUNO - VMAA. FIXACAO. CRITERIO: MEDIA
NACIONAL.
1. Para fins de complementagio pela Unido ao Fundo de
Manutengio e Desenvolvimento do Ensino Fundamental - FUNDEF
(art. 60 do ADCT, redagdo da EC 14/96), o ‘valor minimo anual por
aluno” (VMAA), de que trata o art. 6° § 1° da Lei 9.424/96, deve ser
calculado levando em conta a média nacional. Precedentes.
2. Recurso especial a que se nega provimento. Acdrdio sujeito ao
regime do art. 543-C do CPC e da Resolucdo ST] 08/08”. (REsp
1.101.015, Relator Ministro Teori Albino Zavascki, Primeira Segio,
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DJe 2.6.2010)

Embora nao vincule o Supremo Tribunal Federal, esse precedente foi
aplicado pelo Ministro Edson Fachin, no julgamento da Acao Civel
Origindria n. 722 (DJe 21.11.2016), causa andloga a presente ajuizada pelo
Estado de Minas Gerais, culminando no acolhimento do pedido autoral:

“(...) se o Supremo Tribunal Federal entendeu inexistir questio
constitucional a sustentar sua competéncia em recurso extraordindrio
e a uniformizagdo das normas legais aplicdveis a espécie compete ao
Superior Tribunal de Justica, que a exerceu no Recurso Especial n®
1101015/BA, representativo da controvérsia, e, ainda, se a
competéncia desta Corte justifica-se nestes autos apenas em face de
eventual conflito federativo (e ndo por haver questio constitucional na
matéria de fundo), deduz-se o dever do Supremo Tribunal Federal de
aplicar o entendimento ji uniformizado no ST], em suas agoes
pendentes que versem idéntica controvérsia de direito.

(...)

Retira-se do teor do voto condutor do acordio a conclusio que se
aplica perfeitamente ao caso dos autos pela identidade das causas de
pedir: ‘E legal a utilizacdo da média do valor minimo de apuracdo em
dmbito nacional como critério de fixagio do valor minimo anual por
aluno na hipotese em que hd necessidade da Unido Federal
complementar a verba publica do FUNDEEF, pois descabe a Unido
Federal fixar valor inferior a média nacional, a qual é obtida pelo
resultado do quociente entre a verba publica investida no referido
fundo e o niimero de matriculas realizadas no ano anterior somadas ao
acréscimo de novas matriculas para a complementacdo aos recursos do
FUNDEF, nio devendo tal cdlculo ser realizado por pardmetros
regionais.’

Nesses exatos termos, faz jus o Estado-Autor ao repasse da
Unido no montante correspondente a diferenca entre o valor por ele
arrecadado para o FUNDEF e o valor minimo anual por aluno,
definido em dmbito nacional (art. 6° § 1° da Lei n® 9.424/96)".

11. A exegese conferida pelo Superior Tribunal de Justica ao art. 6%, §
1%, da Lei n. 9.424/1996, no sentido de que os parametros utilizados no

10
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calculo do VMAA devem ser os nacionais, e nao estaduais/distritais,
extrai-se ndo apenas da literalidade desse dispositivo legal, como também

da interpretacao teleoldgica da norma.

A Constituicdo elenca, entre os objetivos fundamentais da Reptblica
Federativa do Brasil, a reducao das desigualdades regionais (art. 3% inc.
IIT). Como apontam Streck e Bolzan de Morais, “a reducdo das desigualdades
regionais é um imperativo que deve permear todas as politicas publicas propostas
e executadas no Brasil” (STRECK, Lenio Luiz; BOLZAN DE MORAIS, Jose
Luis. Comentario ao artigo 3% In: CANOTILHO, ]. J. Gomes; MENDES,
Gilmar F.; SARLET, Ingo W.; STRECK, Lenio L. (coords.). Comentdrios a
Constituicao do Brasil. Sao Paulo: Saraiva/Almedina, 2013. p. 149).

Ao tratar dos Fundos de Participacao e dos Fundos Constitucionais
de Financiamento do Norte, Nordeste e Centro-Oeste, Ezequiel Antonio
Ribeiro  Balthaza registra a relevancia das transferéncias
intergovernamentais no combate as desigualdades no contexto do
federalismo fiscal delineado pela Constituicao da Republica:

“As transferéncias intergovernamentais tém um papel
significativo como instrumento para assegurar a autonomia financeira
das unidades da Federagio. Tém a finalidade de reduzir desigualdades
e promover o equilibrio socioecondmico entre os entes da Federagdo;
para isso, parte das receitas federais, provenientes de arrecadagio
tributdria, é repassada aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios” (BALTHAZAR, Ezequiel Antonio Ribeiro. Fundos
constitucionais como instrumento de reducdo das desigualdades
regionais na Federacdo. In: CONTI, José Mauricio (org.). Federalismo
fiscal. Barueri: Manole, 2004. p. 106).

Em matéria de educacdo, o § 1° do art. 211 da Constituicao da
Reptblica é ainda mais enfatico ao determinar a consecucao desse
objetivo, impondo a Unido o exercicio de “fungdo redistributiva e supletiva,
de forma a garantir equalizacdo de oportunidades educacionais e padrdo minimo
de qualidade do ensino mediante assisténcia técnica e financeira aos Estados, ao

11

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001, que institui a Infraestrutura de Chaves Publicas Brasileira - ICP-Brasil. O
documento pode ser acessado no endereco eletronico http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/ sob o nimero 14099820.



Inteiro Teor do Acordéo - Pagina 80 de 90

ACO 648 / BA

Distrito Federal e aos Municipios” .

Nesse contexto, a previsao de complementacdo da Unido ao
FUNDEF quando seu valor nao alcancar “minimo definido nacionalmente”
(art. 60, § 3% do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitdrias), tinha
nitida finalidade de combater as desigualdades regionais, para assegurar
aos alunos dos Estados brasileiros mais pobres padrao minimo de

qualidade do ensino.

A complementagato ao FUNDEF afigurava-se, assim, como
mecanismo fundamental no combate as desigualdades regionais na area
da educagdao. Mostra-se incompativel com essa finalidade, por ébvio, a
interpretacao conferida a Unido ao art. 6% § 1°, da Lei n. 9.424/1996, que
objetiva claramente diminuir a complementacao federal ao Fundo.

12. Por outro lado, a forma de cdlculo do VMAA proposto pela
Uniao extrapola o disposto no art. 6° § 1% da Lei n. 9.424/1996. O
dispositivo legal era claro, ndo deixando espago para a interpretacao da
Uniao, que consistiria no calculo de vinte e sete coeficientes e na escolha
do menor como a quantia minima do VMAA, a ser fixado pelo Presidente
da Republica.

Tampouco se pode extrair do art. 6° § 1° da Lei n. 9.424/1996 o
critério de fixagdo do minimo do VMAA proposto pelo Ministério da
Educacao, no sentido do calculo dos vinte e sete coeficientes regionais e
selecao do valor intermediario entre o maior e 0 menor.

13. Ressalte-se que, como salientado pelo proprio Ministério da
Educagdo, a Unido, no periodo de 1998 a 2002, limitou-se a corrigir
monetariamente o valor de R$ 300 (trezentos reais), fixado pela Lei n.
9.424/1996 como o VMAA para 1997, em clara inobservancia do disposto
no art. 6% § 1° desse diploma legal.

12
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E o que consta de estudo realizado pelo Ministério da Educagao:

“Verifica-se que entre 1998 e 2002, o valor minimo nacional
tomou como base apenas a atualizacio do valor de R$ 3000,00
inicialmente fixado pela Lei de regulamentagio do FUNDEE, tanto
que no periodo 1998/2002, para uma inflacio 42,1% (medida pelo
IPCA/IBGE) a corregido do valor minimo repds apenas o efeito da
inflagdo no periodo.

Nesse periodo ndo foram adotados, na definicdo do valor minimo
do FUNDEEF, mecanismos que guardassem vinculagio com a relagio
das varidveis: receita do FUNDEF e n® de alunos do ensino
fundamental; prevista na lei como pardmetro a ser observado. O
crescimento de 76,5% mna receita do Fundo, associado a um
crescimento de 53% mnas matriculas, fez com que o per capita
(aluno/ano) crescesse 67,6% entre 1998 e 2002 (Quadro 1I), enquanto
o valor minimo fixado evoluiu apenas 42,1%”. (Ministério da
Educagdo. Grupo de Trabalho (Port. N° 71, de 27.01.2003 e n° 212, de
14.02.2003). Relatério Final. Estudo sobre o Valor Minimo do
FUNDEF. Disponivel em:
<http://mecsrv04.mec.gov.br/sef/fundef/pdfirelatorio2003.pdf>. Acesso
em 7 ago. 2017. p. 5)

Pelos calculos adotados pela Unido, os Estados nao foram
beneficiados pela devida complementacao federal ao Fundo, o que enseja
a condenacao daquele ente ao pagamento dos valores que deixou de
repassar ao FUNDEF.

14. Nao merece ser acolhido, no entanto, o pedido de indenizacao
pelos valores que o Autor investiu a mais em educag¢ao em razao da falta
do repasse da complementacao da Unido ao FUNDEF. A condenacao da
Unido a pagar, ao Autor, as importancias que deixou de repassar ao
FUNDEEF sao hdbeis a reparar os danos causados ao Autor em funcao do
calculo do VMAA abaixo do minimo legal.

Eventual condenagao da Unido a pagar, a titulo de indenizagao por
danos emergentes, o equivalente aos investimentos realizados pelo Autor

13
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na rede de ensino fundamental, como pedido na inicial, importaria
verdadeiro bis in idem, importando a condenacao do ente federal a pagar
ao Estado da Bahia os valores nao repassados ao FUNDEF duas vezes, o

que, por Obvio, ndo se pode admitir.

15. Igualmente improcedente é o pedido de indenizagao por dano
moral coletivo decorrente do calculo do VMAA abaixo do minimo legal.
Ainda que admitida essa modalidade de dano moral, questao ainda
controversa na doutrina e na jurisprudéncia (confira-se, por exemplo:
REsp 598.281, Relator Ministro Luiz Fux, Relator para acérdao Ministro
Teori Albino Zavascki, Primeira Turma, DJ 1.6.2006; STOCQO, Rui. Tratado
de responsabilidade civil: doutrina e jurisprudéncia. 10 ed. rev., atual. e reform.
Com acréscimo de acordaos do STF e STJ. Sao Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2014. p. 2.210-2.211), ndo foi demonstrada na espécie a lesao

moral a coletividade do Estado da Bahia.

Carlos Alberto Bittar Filho define dano moral coletivo como aquele
que advém da violagio a valores coletivos de uma determinada

comunidade:

“(...) o dano moral coletivo é a injusta lesdo da esfera moral de
uma dada comunidade, ou seja, é a violagio antijuridica de um
determinado circulo de valores coletivos. Quando se fala em dano
moral coletivo, esti-se fazendo mengdo ao fato de que o patrimodnio
valorativo de uma certa comunidade (maior ou menor), idealmente
considerado, foi agredido de maneira absolutamente injustificivel do
ponto de vista juridico; quer isso dizer, em ultima instincia, que se
feriu a propria cultura em seu aspecto imaterial” (BITTAR FILHO,
Carlos Alberto. Do dano moral coletivo no atual contexto juridico
brasileiro. In: Revista de direito do consumidor, n. 12, p. 44-62,
out./dez. 1994. Disponivel em:
<http://egov.ufsc.br/portal/sites/default/files/anexos/30881-33349-1-
PB.pdf>. Acesso em: 14 ago. 2017. p. 10).

Segundo Sergio Cavalieri Filho, o dano moral coletivo é a ofensa a

valores coletivos que causa desgosto, angustia, inseguranca,

14

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001, que institui a Infraestrutura de Chaves Publicas Brasileira - ICP-Brasil. O
documento pode ser acessado no endereco eletronico http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/ sob o nimero 14099820.



Spwemo Fribunal Federal
Inteiro Teor do Acordéo - Pagina 83 de 90

ACO 648 / BA

intranquilidade aos membros da sociedade:

“Dati ser imperioso conceber o dano moral coletivo como ofensa a
valores coletivos, lesdo a sentimentos da coletividade, que causam
desgosto, angustia, inseguranca, intranquilidade aos membros da
sociedade. De forma objetiva e sintética pode-se entdo conceituar o
dano moral coletivo como sentimento de desapreco que afeta
negativamente toda a coletividade pela perda de valores essenciais;
sentimento coletivo de comogio, de intranquilidade ou inseguranca
pela lesdo a bens de titularidade coletiva, como o meio ambiente, a paz
publica, a confianga coletiva, o patrimonio (ideal) histérico, artistico,
cultural, paisagistico etc.” (CAVALIERI FILHO, Sergio. Programa de
responsabilidade civil. 11. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2014. p. 134).

Xisto Tiago de Medeiros Neto, na mesma linha, elenca, como um dos
elementos do dano moral coletivo “a percepcio do dano causado,
correspondente aos efeitos que, ipso facto, emergem coletivamente, traduzidos
pela sensacio de desvalor, de indignacdo, de menosprezo, de repulsa, de
inferioridade, de descrédito, de desesperanca, de aflicdo, de humilhagio, de
angustia ou respeitante a qualquer outra conseqiiéncia de aprecidvel contetido
negativo” (MEDEIROS NETO, Xisto Tiago de. Dano moral coletivo. Sao
Paulo: LTr, 2004. p. 138).

No caso, ndo ha como concluir que o calculo do VMAA abaixo do
minimo legal, com o consequente repasse a menor da complementacao
federal, tenha ofendido valor coletivo a ponto de causar sensagao de
angustia no povo baiano, ensejando a indenizagdo por dano moral
coletivo.

O proprio Autor sustenta que teve de elevar os investimentos em
educacdo em virtude da insuficiéncia da complementacao federal ao
FUNDEE, o que indica que o ato ilicito da Unido dificilmente foi sequer
percebido pela populacdo do Estado da Bahia, fato cuja configuracao se
mostra imprescindivel para a condenag¢ao daquele ente ao pagamento da
verba indenizatdria.

15
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16. Pelo exposto, conheco parcialmente da acdo e, na parte
conhecida, julgo parcialmente procedentes os pedidos do Estado da
Bahia, apenas para condenar a Unido ao pagamento dos valores que
deixou de repassar ao FUNDEE, a titulo de complementacao, no periodo
de vigéncia da Lei n. 9.424/1996.

16
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06/09/2017 PLENARIO

ACAO CIVEL ORIGINARIA 648 BAHIA

ADITAMENTO AO VOTO

O SENHOR MINISTRO EDSON FACHIN - Senhora Presidente,
apenas para fixar o entendimento, nao necessariamente uma tese, mas o
entendimento que estou ...

A SENHORA MINISTRA CARMEN LUCIA (PRESIDENTE) - Que
acolhemos neste caso?

O SENHOR MINISTRO EDSON FACHIN - Que acolhemos neste
caso, se Vossa Exceléncia me permite, apenas fagco uma rapida leitura,
acolhendo a proposicao do Ministro Luis Roberto Barroso para, inclusive,
fazer constar do acérdao.

Dividido, portanto, em dois itens, consoante propds o Ministro
Barroso, eu estou a acolher, eis que me parece em tudo coerente com a
proposicao que restou majoritaria. Primeiro:

O valor da complementa¢ao da Unido ao Fundef deve ser calculado
com base no valor minimo nacional por aluno, extraido da média
nacional.

Segundo:

A complementagao ao Fundef realizada a partir do valor minimo
anual por aluno, fixado em desacordo com a média nacional, impde a

Uniao o dever de suplementagao de recursos.
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06/09/2017 PLENARIO

ACAO CIVEL ORIGINARIA 648 BAHIA

PROPOSTA

O SENHOR MINISTRO CELSO DE MELLO: Proponho, Senhora
Presidente, que este E. Plendrio delegue aos Ministros Relatores a
faculdade de decidirem, monocraticamente, as demais acdes civeis
origindrias que tratem da mesma controvérsia que vem de ser julgada por
esta Corte.

A SENHORA MINISTRA CARMEN LUCIA (PRESIDENTE) - Aos

relatores para que pudessem julgar monocraticamente.
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06/09/2017 PLENARIO

ACAO CIVEL ORIGINARIA 648 BAHIA

VOTO S/ PROPOSTA

O SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO (RELATOR) -
Presidente, mantenho-me fiel ao que sempre adotei no Plenario. Entendo
caber ao Relator aparelhar o processo e trazé-lo para julgamento, ainda
que o seja em lista, ou, quem sabe, no denominado Plendrio Virtual, o

qual, para mim, nao é Plenario.
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06/09/2017 PLENARIO

ACAO CIVEL ORIGINARIA 648 BAHIA

RELATOR : MIN. MARCO AURELIO

REDATOR DO : MIN. EDSON FACHIN

ACORDAO

AUTOR(A/S)(ES) :ESTADO DA BAHIA

PROC.(A/S)(ES) :PROCURADOR-GERAL DO ESTADO DA BAHIA

REU(E)(S) :UNIAO

ADV.(A/S) : ADVOGADO-GERAL DA UNIAO
OBSERVACAO

O SENHOR MINISTRO EDSON FACHIN - Senhora Presidente,
peco escusas aos eminente Ministros-Relatores. Eu li a proposi¢ao do
Ministro Barroso - nao até o final -, contendo expressamente aquilo que
houvera proposto, qual seja:

(...) mantida a vinculagao constitucional, a¢des de desenvolvimento e
manutencao do ensino.

Apenas para deixar claro o que ja estava no meu voto.

Muito obrigado!
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PLENARIO
EXTRATO DE ATA

AGCAO CIVEL ORIGINARIA 648

PROCED. : BAHIA

RELATOR : MIN. MARCO AURELIO

REDATOR DO ACORDAO : MIN. EDSON FACHIN

AUTOR (A/S) (ES) : ESTADO DA BAHIA

PROC. (A/S) (ES) : PROCURADOR-GERAL DO ESTADO DA BAHIA
REU (E) (S) : UNIAO

ADV. (A/S) : ADVOGADO-GERAL DA UNIAO

Decisdo: O Tribunal, por maioria e nos termos do voto do
Ministro Edson Fachin, que redigird o acdérddo, julgou parcialmente
procedente a acgao, para condenar a parte Ré ao pagamento
indenizatério da diferenca entre os valores de complementacédo
devidos orcados com fundamento no Decreto 2.264/1997 e na fdérmula
de célculo apresentada pela parte Autora, durante os exercicios
financeiros de 1998 a 2007, mantida a vinculacdo da receita, mesmo
em cardter destinatdério, a educacdo, e, como consectarios legais,
determinou a incidéncia dos 3indices de atualizacdo monetéaria e
juros moratdérios os fixados no Manual de Célculos da Justica
Federal (atual Resolucdo 267 de 2013 do Conselho da Justica
Federal), sobre as parcelas até 2009, a partir de quando o débito
deve ser corrigido nos termos do artigo 1°-F da Lei 9.494/97 (com
a redacdo da Lei 11.960/09), honorarios advocaticios deverdo ser
fixados apds a realizagdo do célculo aritmético, pro forca do
inciso II do §4° do art. 85, CPC, (a partir dos elementos fixados
nesta decisdo, observando as regras proéprias de fixacdo de
honoradrios em face da Fazenda Puablica - art. 85, §3° a 7°9,
CPC/15), com pagamento de custas na forma da lei e da Resolucdo n.
581/2016 do STF. Ademais, o Tribunal fixou o seguinte

entendimento: 1 - O wvalor da complementacdo da Unido ao FUNDEF
deve ser calculado com base no valor minimo nacional por aluno
extraido da média nacional; 2 - A complementacdo ao FUNDEF

realizada a partir do wvalor minimo anual por aluno fixada em
desacordo com a média nacional 1mpde a Uni&o o dever de
suplementacdo de recursos, mantida a vinculacdo constitucional a
acdes de desenvolvimento e manutencdo do ensino. Vencidos os
Ministros Marco Aurélio (Relator) e Luiz Fux. Ao final, o
Tribunal, por maioria, deliberou delegar aos Ministros Relatores a
faculdade de decidirem monocraticamente as demais acgdes civeis
origindrias que tratem da mesma matéria, vencido o Ministro Marco
Aurélio. Impedido o Ministro Dias Toffoli. Ausentes,
justificadamente, os Ministros Gilmar Mendes, Alexandre de Moraes,
e, participando do Semindrio Juridico Italo-Brasileiro, sobre o
tema Jurisdig¢bes Superiores e Comparadas, na Corte Suprema de
Cassacédo Italiana e no Conselho da Magistratura Italiana, em Roma,
na Italia, os Ministros Ricardo Lewandowski e Dias Toffoli.
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Falaram: pelo autor, Estado da Bahia, o Dr. Silvio Avelino Pires
Britto Junior, Procurador do Estado da Bahia; e, pela Unido, a
Dra. Grace Maria Fernandes Mendonca, Advogada-Geral da Unido.
Presidiu o julgamento a Ministra Carmen Lucia. Plenario, 6.9.2017.

Presidéncia da Senhora Ministra CaArmen Lucia. Presentes a
sessdo o0s Senhores Ministros Celso de Mello, Marco Aurélio, Luiz
Fux, Rosa Weber, Roberto Barroso e Edson Fachin.

Procurador-Geral da Republica, Dr. Rodrigo Janot Monteiro de
Barros, e Vice-Procurador-Geral Eleitoral, Dr. Nicolao Dino de
Castro e Costa Neto.

p/ DorallGcia das Neves Santos
Assessora-Chefe do Plenéario
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