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I. Introducao

1. Trata-se de representagdo instaurada por determinac¢do do Plenario deste Tribunal a fim
de analisar a gestdo da prestagdo de contas de recursos descentralizados pelo Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educagdo (FNDE) e propor medidas com vistas a dotar o processo de maior
racionalidade e eficiéncia.

2. Em 23/9/2016, por meio da Portaria TCU 237, foram designados trés auditores da
Secretaria de Controle Externo da Educag¢do, da Cultura e do Desporto (SecexEducagdo) para compor
Grupo de Trabalho (GT) responsavel pela fase inicial de levantamento (pega 4), oportunidade em que
foi elaborada a primeira instru¢ao abordando o modelo de transferéncia de recursos no FNDE, as
acdes propostas pela entidade em decorréncia do Acordao 7790/2015-1* Camara, o desenvolvimento
do Sistema de Gestao de Prestagdao de Contas (Sigpc) e o detalhamento do plano de trabalho para dar
cumprimento ao que trata esta representacao (peca 15).

3. A SecexEducacao submeteu o plano de trabalho a apreciagdo da Ministra Ana Arraes
(peca 17), relatora do processo, que, por meio de Despacho de 9/12/2016 (pega 20), autorizou o
prosseguimento dos trabalhos. Em atendimento ao art. 6° da Portaria TCU 237/2016, o plano proposto
foi também submetido a Presidéncia, com parecer prévio da Segecex, que o aprovou em 9/12/2016
(peca 14, TC 033.905/2016-9).

4, A Ordem de Servigo Segecex 4, de 13/3/2017, constituiu novo GT para dar continuidade
ao processo de representacdo e executar o plano de trabalho aprovado (pega 22). Na fase de
planejamento, a composi¢do do GT contou com quatro auditores em dedica¢do exclusiva: dois da
SecexEducacgdo; um da Secretaria de Controle Externo da Satide (SecexSatde); e um da Secretaria
de Gestdo de Informagdes para o Controle Externo (SGI). Na fase de execuc¢do e relatorio o GT foi
composto por dois auditores da Secex Educacao.

I.1. Exame de admissibilidade

5. O processo de representagdo, autuado pela SecexEducacdo em atendimento a deliberagdo
proferida pelo Plendrio do Tribunal na se¢do ordinaria de 21/9/2016, cumpre com o pressuposto de
admissibilidade previsto no art. 237, inciso VI, do Regimento Interno do TCU.

I.2. Contextualiza¢io do problema

6. O FNDE tem enfrentado, ao longo dos anos, dificuldades operacionais na gestdo das
prestagdes de contas da aplicagdo dos recursos repassados no ambito de programas educacionais
geridos pela autarquia, com recorrente aumento do estoque de processos sem andlise conclusiva. Esse
problema tem recebido destaque em decisdes do TCU, a exemplo do Acordao 1614/2013-Plenério
(TC 026.597/2011-0), Acordao 6337/2014-2* Camara (TC 022.296/2013-1), Acordao 7790/2015-1?
Camara (TC 023.014/2014-8) e Acordao 1007/2016-Plenario (TC 025.384/2015-5).

7. Tal problema também foi apontado pela Controladoria-Geral da Unido em recentes
auditorias de gestdo no FNDE, a exemplo do Relatério 201407023, onde conta que o aumento do
passivo de prestagdes de contas sem andlise tem se mostrado o principal problema enfrentado pela
entidade ao longo dos ultimos anos. No mencionado relatorio consta a andlise de 82 transferéncias
concedidas pelo FNDE que resultaram em Tomada de Contas Especial (TCE), tendo a CGU apurado
que o lapso temporal médio entre o fato gerador da TCE e a sua respectiva instauracdo era de,
aproximadamente, sete anos e quatro meses. Essa intempestividade nas agdes do FNDE apresenta-se
como grande dificultador as tentativas de recolher aos cofres publicos eventuais danos ao erario
decorrentes da ma gestao dos recursos repassados pela autarquia.

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o c6digo 58729929.



TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO 2
Tcu Secretaria Geral de Controle Externo
Secretaria de Controle Externo da Educacdo, da Cultura e do Desporto

8. Por meio do Oficio 8/2017 (peca 46), encaminhado ao Presidente do TCU, o Instituto
EducAtores, associacdo civil que congrega ex-gestores estaduais de educacdo, relatou a situagao
extemporanea da analise de prestagdo de contas pelo FNDE e os seus impactos junto aos gestores
prestadores de contas. Entre as questdes apontadas no expediente, o Instituto menciona que,
frequentemente, os ex-secretarios estaduais de educagao tém recebido comunicagdes do FNDE que
informam os resultados de andlises realizadas em prestacdes de contas de convénios firmados em
gestoes pretéritas e que ja foram executados hd mais de uma década. O efeito dessa situagdo ¢ que,
em muitos casos, 0s ex-gestores enfrentam limitagcdes de ordem prética e operacional em reunir os
elementos necessarios ao cumprimento de diligéncias tdo extemporaneas. Além disso, acaba por
recair sobre os ex-gestores a imputacdo da devolugdo de valores acrescidos de juros e correcao
monetaria que resultam em valores exorbitantes e impraticaveis. Essas ponderacdes sobre a atual
sistematica de analise de prestacdo de contas e de imputacgdo de responsabilidades acerca da execugdo
dos recursos federais foi tema condutor de duas audiéncias realizadas no TCU a pedido do Instituto
EducAtores, em 20/12/2017, no Gabinete da Presidéncia, e 18/1/2018, no Gabinete do Secretario da
SecexEducacgao.

9. Dados obtidos pelo GT ao longo deste trabalho evidenciam o descompasso entre o volume
de recursos descentralizados anualmente pelo FNDE, o elevado volume de prestacao de contas que
dao entrada todo ano na institui¢do (de 30 a 35 mil processos) e a ineficiéncia do modelo de tratamento
dessas prestagcdes. Em marco de 2016, segundo informacgdo prestada pelo FNDE no Oficio
25541/2016/Diapo/Gabin, existia um passivo de 204 mil prestacdes de contas pendentes de analise.

10. O problema tem a criticidade aumentada porque a gestao eletronica das prestagdes de
contas, baseada na utiliza¢do do sistema Sigpc, ainda ndo criou condigdes favoraveis ao tratamento
critico, seletivo e com base em risco das prestagdes de contas e tampouco evita a formagao de novos
passivos.

I.3. Objetivos e escopo do trabalho

11. Tendo em conta as oportunidades de melhoria identificadas no decurso da fase de
planejamento, o trabalho foi pautado pelo seguinte objetivo: identificar e recomendar medidas de
racionalizacao, ganho de eficiéncia e melhoria da expectativa de controle do processo de prestagao e
de analise de contas de programas geridos pelo FNDE, propondo, naquilo que couber, alteracdes no
ambito regulamentar e legal.

12. Foram priorizadas as transferéncias com maior potencial de impacto na otimizagdo e
racionalizacdo da instru¢do e analise das contas prestadas anualmente ao FNDE. Nesse sentido,
optou-se por restringir o escopo deste trabalho as transferéncias relativas aos seguintes programas
educacionais suplementares: Programa Nacional de Alimentacao Escolar (Pnae); Programa Nacional
de Transporte Escolar (Pnate); e Programa Dinheiro Direto na Escola (PDDE Bésico).

13. Retiradas as transferéncias constitucionais do saldrio educacao e a complementagao do
Fundeb, esses programas respondem pela maior parte dos créditos liquidados anualmente pela
Unidade Gestora FNDE 153173 nas modalidades de aplicagdo 30, 32, 40, 42 ¢ 50 (R$ 5,30 bilhdes
em 2016, 72% dos recursos liquidados nas citadas modalidades de aplica¢do)'. Além da materialidade,
esses trés programas, segundo informacoes prestadas pelo FNDE, correspondiam a 76% (155.977
processos) das prestagdes de contas pendentes de andlise no FNDE, quantitativo bem acima dos
20.895 processos de convénios, 26.211 de termos de compromisso € 1.104 de obras emergenciais.

14. Cabe ressaltar que o trabalho ndo objetivou revisar o modelo de repasse e prestagdo de
contas adotado na area da educagdo. Durante as fases de planejamento e execucao do trabalho foi
estudado o modelo adotado pela area da saude, no qual as prestagdes de contas sdo feitas por meio de
relatorio de gestdo. Entretanto, dada a disparidade entre os arranjos organizacionais dos modelos da
satde e da educacgdo e as fragilidades inerentes a prestagdo de contas por relatorio de gestdo, optou-
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se por avangar em proposi¢des visando o aperfeigoamento do atual modelo adotado na area da
educacao.

1.4. Processo conexo — TC 000.146/2016-1

15. Em virtude do Acérdao 7790/2015-1* Camara, foi instaurado o processo TC
000.146/2016-1 para acompanhar a atuagdo FNDE no desenvolvimento do Sigpc, sistema eletronico
concebido no intuito de otimizar o processo de recepcao e de andlise das prestagdes de contas
recebidas pela autarquia, bem como sanear o passivo existente de contas sem analise conclusiva. As
medidas que estdo sendo propostas neste relatério dependem, em grande medida, do completo
desenvolvimento do Sigpc. Assim, tem-se a nitida sobreposi¢do dos trabalhos desta representacao
com aqueles relacionados ao processo de acompanhamento, visto que aqui também se analisa a
implementagdo do Sigpc, condigdo basica para adogdo do modelo inovador de tratamento das contas
com base em tipologias de risco. Ademais, este processo de representacdo abarca outras questdes que
impactam diretamente no processo de tratamento das prestacdes de contas, possuindo um escopo mais
amplo. As principais informagdes e conclusdes do processo de acompanhamento foram extraidas e
inseridas neste relatério. A par dessa situacdo, decidiu-se, por meio do Acérdao 9125/2017-22
Camara, arquivar o referido processo de acompanhamento do Sigpc e autorizar que 0 mesmo seja
feito no ambito deste processo.

I.5. Objeto de analise: programas Pnae, Pnate e PDDE Basico

16. Apresenta-se, a seguir, breve contextualizacdo de cada um dos trés programas objeto
desse trabalho, destacando os objetivos, os aspectos essenciais de operacionalizagdo, a forma como
ocorre a prestagao de contas.

17. A legislagdo dos programas conceitua trés tipos de parceiros:

a) Entidade Executora (EEx) como sendo as prefeituras municipais, secretarias distritais
e estaduais e as escolas federais (esta ultima relativa ao Pnae) responsaveis pela
formaliza¢dao dos procedimentos necessarios ao recebimento, execucdo e prestacdo de
contas dos recursos dos programas;

b) Unidade Executora (UEx) como entidade privada sem fins lucrativos, representativa
das escolas publicas (PDDE e Pnae) e dos polos presenciais da Universidade Aberta do
Brasil (UAB), sendo esta ultima relativa exclusivamente ao PDDE;

c) Entidade Mantenedora (EM), entidade privada sem fins lucrativos, qualificada como
beneficente de assisténcia social, ou de atendimento direto e gratuito ao publico,
representativa das escolas de educagdo especial, responsaveis pelo recebimento, execucao
e prestacdo de contas diretamente ao FNDE (relativa ao PDDE).

L.5.1. Programa Nacional de Alimentacio Escolar (Pnae)

18. A alimentacao ¢ direito fundamental do ser humano, reconhecido internacionalmente pela
Declaracdo Universal dos Direitos Humanos (art. 25) e pelo Pacto Internacional de Direitos
Economicos, Sociais e Culturais - PIDESC (art. 11).

19. Com a promulgacao da Constitui¢ao Federal de 1988, assegurou-se, por meio do art. 208,
VII, o direito a alimentagao escolar para os estudantes da educagdo fundamental. Posteriormente, com
a EC 59/2009 o direito foi estendido a todas as etapas da educagdo basica e com a EC 64/2010 foi
elevado a direito social no art. 6° da CF, refor¢ando, assim, a importincia do Pnae como programa
suplementar na area de educacdo. O programa ¢ disciplinado pela Lei 11.947/2009 e regulamentado
pela Resolucdo CD/FNDE 26/2013.

20. Por meio do Pnae, a Unido financia, em carater suplementar, a aquisicdo de géneros
alimenticios para atendimento dos alunos matriculados em todas as etapas da educacdo basica das
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redes federal, estadual, do Distrito Federal e municipal, inclusive as indigenas, as localizadas em
areas remanescentes de quilombos e, excepcionalmente, aquelas qualificadas como entidade
comunitaria, filantropicas ou por elas mantidas (art. 4°, §1° da Resolugdo CD/FNDE 26/2013).

21. Com base nos dados do Censo Escolar da Educacao Bésica, apura-se o nimero de alunos
matriculados na rede publica de cada ente governamental e, tendo por base um valor per capita por
aluno, definido pelo art. 38 da Resolucdo CD/FNDE 26/2013, o FNDE transfere os recursos
financeiros aos estados, ao Distrito Federal, aos municipios e as escolas federais (denominados
Entidade Executora - EEx) para a execu¢do do programa. S3o destinados valores por aluno com
cobertura para 200 dias letivos, repassados automaticamente e em dez parcelas (art. 38, V e VI da
Resolugcdo CD/FNDE 26/2013). As transferéncias sao efetivadas sem a necessidade de formalizacao
de convénio, ajuste, acordo ou contrato, mediante deposito em conta especifica.

22. A operacionalizacdo do Pnae pode ocorrer de quatro formas: a) centralizada, quando a
entidade executora compra e distribui os géneros alimenticios; b) descentralizada, quando a Entidade
Executora (EEx) transfere os recursos financeiros para as Unidades Executoras representativas das
escolas (UEx), que se responsabilizam pelas compras; ¢) com a contratagao de empresa para fornecer
refei¢do, sendo que, nesse caso, a entidade executora procede a compra dos alimentos e os repassa a
empresa para confeccao e distribuicao; d) mista, que ocorre quando no municipio ou no estado
acontecem duas ou trés formas de gestdo ao mesmo tempo.

23. A coordenagdo do programa ¢ atribuicdo de um nutricionista habilitado, que ¢ o
responsavel técnico, devendo estar vinculado ao setor de alimentacdo escolar da EEx e estar
cadastrado no FNDE (Sistema Integrado de Monitoramento Execug¢do e Controle-Simec, no Modulo
Plano de Agdes Articuladas - PAR). Compete ao nutricionista responsavel técnico (RT) e aos demais
nutricionistas, por exemplo, planejar, elaborar, acompanhar e avaliar o carddpio da alimentacgdo
escolar, coordenar e realizar agdes de educacao alimentar e nutricional, aplicar testes de aceitabilidade
dos alimentos com os alunos sempre que ocorrer a introdugao de alimento novo, além de acompanhar
desde a aquisi¢ao dos géneros alimenticios, o preparo, a distribuicao até o consumo das refei¢des (art.
12 da Resolugdo CD/FNDE 26/2013).

24, Regra geral, o minimo de 30% do total dos recursos repassados pelo FNDE deve ser
utilizado na aquisicao de géneros alimenticios diretamente da agricultura familiar e do empreendedor
familiar rural ou suas organizac¢des. A compra podera ser feita com dispensa do processo licitatorio,
por meio de chamada publica, conforme art. 14 da Lei 11.947/2009, desde que os precos sejam
compativeis com os vigentes no mercado local e os alimentos atendam as exigéncias do controle de
qualidade estabelecidas pelas normas que regulamentam a matéria.

25. O controle social do programa ¢ feito pelo Conselho de Alimentagao Escolar (CAE), que,
entre outras atribuigdes, deve acompanhar e fiscalizar a aplicacdo dos recursos destinados a
alimentagcdo escolar e emitir parecer conclusivo a respeito relatério anual de gestio do Pnae,
aprovando ou reprovando a execu¢ao do programa (Lei 11.947/2009, art. 19). A entidade executora
possui a atribui¢do de prestar contas dos recursos financeiros recebidos a conta do Pnae e apresentar
ao CAE o relatdrio anual de gestao (Lei 11.947/2009, art. 17).

1.5.2. Programa Nacional de Apoio ao Transporte Escolar (Pnate)

26. O transporte foi o tltimo direito social (art. 6° CF) reconhecido pela constitui¢ao federal
por meio da EC 90/2015. Entretanto, desde a promulgacao da Constitui¢ao de 1988 foi assegurado o
atendimento ao educando, por meio de programas suplementares de material didatico escolar,
transporte, alimentagcdo e assisténcia a saude (art. 208, VII, da CF). A EC 59/2009 expandiu o
programa, antes destinado ao ensino fundamental, para todas as etapas da educagao basica.
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217. O Pnate ¢ disciplinado pela Lei 10.880/2004 e regulamentado pela Resolugao CD/FNDE
5/2015.
28. Enquanto o programa Caminho da Escola ¢ voltado para a renovar, padronizar ¢ ampliar

a frota de oOnibus, embarcagdes ¢ bicicletas destinadas a conducdo de estudantes residentes,
prioritariamente, em areas rurais e ribeirinhas, o Pnate se destina a custear a manutengdo desses
veiculos, contratagdo de servigos de terceiros ou aquisicdo de passe estudantil, este Gltimo quando
houver oferta de servigo regular de transporte coletivo de passageiros.

29. Os recursos financeiros sdo repassados em parcelas e calculados com base no numero de
alunos da educagao basica publica residentes em area rural e que utilizem transporte escolar oferecido
pelos entes federativos, tendo como base os dados oficiais do Censo Escolar do ano anterior e a tabela
com os valores per capita disponibilizada, em cada exercicio, por decisao do Conselho Deliberativo
do FNDE.

30. Da mesma forma que nos programas Pnae e PDDE, a transferéncia de recursos
financeiros ¢ efetivada, automaticamente, pelo FNDE, sem necessidade de convénio, acordo,
contrato, ajuste ou instrumento congénere, mediante deposito em conta corrente especifica do ente
federado. Ha a suspensdo dos repasses nos casos de omissdo e rejeicdo de prestagdo de contas e
utilizacao dos recursos de forma irregular (art. 5°, § 1°, da Lei 10.880/2004).

31. Assim como no Pnae, além do acompanhamento da execucao pela secretaria estadual ou
municipal de educagdo, existe o acompanhamento do controle social. Neste caso, exercido pelos
Conselhos de Acompanhamento e Controle Social (Cacs) do Fundeb, responsaveis por emitir parecer
conclusivo acerca da prestagdao de contas elaborada pelo gestor.

32. A fiscalizacgao do programa ¢ de competéncia do MEC, do FNDE, do Cacs/Fundeb e dos
orgaos do sistema de controle interno do Poder Executivo Federal (art. 18 da Resolugdo CD/FNDE
5/2015), os quais podem celebrar convénios ou acordos para auxiliar e otimizar o controle do
programa. Adicionalmente, a legislacao exige que o FNDE realize anualmente auditagem, por sistema
de amostragem, da aplica¢do dos recursos, se valendo dos meios necessarios para consecu¢ao do
trabalho (requisicao de documentos, fiscalizacao in /oco).

1.5.3. Programa Dinheiro Direto na Escola - Basico (PDDE Basico)

33. Suportado pelo mesmo artigo constitucional (art. 208, VII), o PDDE Basico se destina a
cobertura de despesas de custeio, manutencdo e de pequenos investimentos, que concorram para a
garantia do funcionamento e melhoria da infraestrutura fisica e pedagogica dos estabelecimentos de
ensino. O programa ¢ disciplinado pela mesma lei do Pnae (Lei 11.947/2009) e regulamentado,
basicamente, pelas Resolugdes CD/FNDE 9/2011, 10/2013 e 15/2014.

34, O programa ¢ destinado:

a) a escolas publicas das redes estaduais, municipais e do Distrito Federal, que possuam
alunos matriculados na educagao basica, de acordo com dados extraidos do censo escolar,
do ano anterior ao do repasse;

b) polos presenciais do sistema Universidade Aberta do Brasil (UAB) que ofertem
programas de formagao inicial ou continuada a profissionais da educacdo basica; e

c) escolas privadas de educacdo basica, na modalidade de educacgdo especial, recenseadas
pelo MEC no ano anterior ao do repasse, mantidas por entidade privada sem fins
lucrativos, qualificada como beneficente de assisténcia.

35. A Resolucdo CD/FNDE 9/2011 estabelece os procedimentos a serem adotados para
aquisi¢do de materiais e bens e contratacdo de servigos. Diferentemente do Pnae e Pnate, onde a
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licitagdo € regra, os procedimentos estabelecidos para a execucao dos recursos do PDDE sdo
simplificados.

36. Resumidamente, apos a selecdo dos bens e servigos a serem adquiridos e contratados € o
registro do planejamento em ata de assembleia da UEXx, ¢ feita a consolidagdo da pesquisa de preco
realizada, seguida da escolha do fornecedor ou prestador do qual sera feita a aquisi¢ao ou contratagao
(art. 3° da Resolucao CD/FNDE 9/2011). Os documentos comprobatorios das despesas (notas fiscais,
faturas e recibos) devem ser emitidos em nome da UEx ou da Entidade Mantenedora (EM), conter a
sigla do FNDE e do PDDE, ter atesto de recebimento dos bens ou servicos com data e assinatura de
membro da UEx e ter o registro de quitacdo da despesa efetivada, com a data, a identificagdao e a
assinatura do representante legal do fornecedor.

37. A Resolu¢ao CD/FNDE 10/2013 dispde sobre os critérios de repasse € execucao do
PDDE. Estabelece também os itens de compra permitidos e vedados (art. 4°), as condi¢cdes para
recebimento (art. 12), a obrigatoriedade de constitui¢do da UEx para as escolas com mais de cinquenta
alunos (art. 6°), o montante devido pela soma de um valor fixo, definido por estabelecimento de
ensino, € outro varidvel, de acordo com o niimero de alunos, o percentual de custeio e capital a ser
repassado, o prazo limite para execugdo e prestacdo de contas dos recursos, casos de suspensdo e
restabelecimento dos repasses e obrigatoriedade de tombamento e incorporagao dos bens permanentes
adquiridos ou produzidos com os recursos do programa ao patrimonio da EEx.

38. Cabe ressaltar que a transferéncia feita diretamente ao caixa escolar da UEx, sem
intermediagdo das secretarias municipais e estaduais de educag¢do, € utilizada como sistematica pelo
MEC para concretizagao de diversas a¢des or¢amentarias, como sao os casos das “Ag¢des Agregadas
do PDDE”. Dessa forma, além do PDDE Basico, existem o PDDE Novo Mais Educacao, o PDDE
Infraestrutura (PDDE Escola Acessivel, PDDE Agua na Escola, PDDE Escola do Campo, ¢ PDDE
PDE Escola) e o PDDE Qualidade (PDDE Ensino Médio Inovador, PDDE Atleta na Escola, PDDE
Escola Sustentavel e PDDE Mais Cultura).

39. O PDDE Basico, objeto do escopo deste trabalho, ¢ a forma origindria do programa.
Instituido pela Lei 11.947/2009, caracteriza-se por ser uma transferéncia legal e obrigatoria. As
demais variagdes do programa, as ditas agdes agregadas, sdo transferéncias voluntérias,
regulamentadas exclusivamente por resolucdoes do FNDE, com vigéncia predefinida.

1.6. Estrutura do relatorio

40. Além desta Introducdo, o relatdrio ¢ composto de outros quatro capitulos. No Capitulo II,
a seguir, o Grupo de Trabalho traz a discussao a questdo da natureza juridica e da classificacao das
transferéncias federais realizadas pelo FNDE no ambito dos programas Pnae, Pnate e PDDE Bésico,
sugerindo que o Tribunal firme entendimento de que tais transferéncias devem ser classificadas como
legais, obrigatorias e automaticas. O Capitulo III dedica-se ao objetivo maior deste trabalho, de propor
medidas para melhorar o processo de tratamento e analise das prestacdes de contas daqueles trés
programas, criando, a0 mesmo tempo, um paradigma inovador e um modelo que se apoie no principio
da eficiéncia da administragdo publica, nas boas praticas de auditoria governamental e no
fortalecimento da expectativa de controle sobre todos os gestores que tém a obrigacdo de prestar
contas a0 FNDE dos recursos federais recebidos. Ademais da conclusao (Capitulo 1V), o relatorio ¢
finalizado pelo Capitulo V, que agrupa, na proposta de encaminhamento, as recomendagdes do Grupo
de Trabalho dirigidas ao FNDE e, quando cabivel, a outros atores interessados.
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II. Divergéncia de entendimento sobre a classificacdo das transferéncias dos
programas Pnae, Pnate e PDDE Basico e sua consequéncia para o tratamento e analise
das prestacoes de contas.

41. Preliminarmente a discussao do objetivo maior deste trabalho, de propor medidas com
vistas ao aperfeicoamento do processo de prestacio e andlise das contas dos programas
descentralizados pelo FNDE, optou-se por trazer ao debate a questdo da natureza juridica e da
classificacdo das transferéncias federais. Neste caso, a discussdo se limitara aos repasses realizados
pelo FNDE no ambito do Pnae, Pnate ¢ PDDE Bésico.

42. J& na instrucdo preliminar (pega 15, p.6-10) foi enfatizada a relevancia da classificagdo
destas transferéncias e do levantamento das peculiaridades que as diferenciam das usualmente
utilizadas pela administragdo publica. Tais informagdes sdo fundamentais para ponderar sobre quais
alternativas sdo apropriadas ao modelo de transferéncia utilizado nesses programas, com intuito de
solucionar o impasse das prestacdes de contas no FNDE.

43. E importante pontuar que a discussdo acerca da classificagio das transferéncias desses
programas educacionais ndo tem o intuito de contradizer a jurisprudéncia ja pacificada nesta Corte
de Contas acerca da natureza federal desses recursos, bem como da competéncia do FNDE e,
consequentemente, do TCU em fiscaliza-los. Analogamente, a Decisdo 506/1997-Plendrio foi clara
no sentido de que os recursos repassados pelo Sistema Unico de Saude (SUS) sdo federais, mesmo
em relagdo aos transferidos obrigatoriamente via fundo a fundo. No mesmo sentido ¢ a Sumula STJ
208: Compete a Justica Federal processar e julgar prefeito municipal por desvio de verba sujeita a
prestagdo de contas perante 6rgao federal.

44. Resumidamente, o atual entendimento deste tribunal de que os repasses de recursos do
Pnae, Pnate e PDDE Bésico sdo feitos via “transferéncias voluntarias” tem impactos estruturantes na
busca pela racionalizacdo do processo de prestagdo e analise de contas desses programas. Nao as
entender como “transferéncias legais” e, portanto, ndo as excetuar dos regramentos estanques e
condicionantes do Decreto 6.170/2007, da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) e da Portaria
Interministerial 424/2016, naquilo que rege as “transferéncias voluntarias”, cria embaracos que
comprometem a eficiéncia e agilidade que deve pautar o repasse, a execugdo, a prestacao e a analise
das contas desses programas.

45. A discussdo que ora prevalece neste tribunal acerca da natureza juridica das transferéncias
¢ pautada pela dicotomia entre as “transferéncias voluntarias” e as “obrigatorias”, esta entendida
como obrigacao incondicional da Unido.

46. Cabe ressaltar que o termo “transferéncia voluntdria” pode ser interpretado de duas
formas diferentes. Uma interpretacdo ¢ a que o termo “transferéncia voluntaria” se contrapde a
“transferéncia obrigatdria”.

47. Outra interpretacdo entende o termo “transferéncia voluntiria” como uma das
modalidades das “transferéncias discricionarias”. Ou seja, nessa interpretagdo sdo as “transferéncias
discricionarias” que se contrapdem as “transferéncias obrigatérias” (constitucionais e legais). O
conceito de cada uma das modalidades das “transferéncias discriciondrias” pode ser consultado pelo
Portal da Transparéncia (www.portaltransparencia.gov.br/glossario):

Transferéncias Fiscais Discricionarias Por Delegacao:

S0 aquelas efetuadas entre Entes Federativos ou a consdrcios publicos visando a execugdo
descentralizada de projetos e agdes publicas de responsabilidade exclusiva do concedente e
exigem a celebracdo de um instrumento juridico entre as partes envolvidas.

Transferéncias Fiscais Discricionarias Especificas:
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Sdo aquelas cujo atendimento de requisitos fiscais pelo beneficiario é dispensado por lei, e
normalmente estdo relacionadas a programas essenciais de governo. Elas exigem a celebragado de
um instrumento juridico entre as partes envolvidas, € a sua execu¢do or¢amentaria tem carater
discriciondrio, apesar de algumas delas serem definidas como transferéncias obrigatorias ou
automaticas por intermédio de leis especificas.

Transferéncias Fiscais Discricionarias Para Organizacdes da Sociedade Civil:

Sdo aquelas efetuadas pela administragdo publica para organizagdes da sociedade civil sem fins
lucrativos a titulo de subvencdo, auxilio ¢ contribuicdo, visando a consecuc¢do de finalidades de
interesse publico. Elas exigem a celebragdo de um instrumento juridico entre as partes envolvidas.

Transferéncias Fiscais Discricionarias Voluntarias:

Sdo aquelas que efetuam a entrega de recursos para Entes Federativos a titulo de cooperagao,
auxilio ou assisténcia financeira, que ndo decorrem de determinagao constitucional ou legal, nem
sejam destinados ao Sistema unico de Saude. Elas exigem a celebragdo de um instrumento juridico
entre as partes envolvidas e, regra geral, requerem contrapartida financeira do beneficiario.

48. Em que pese a variedade de classificagdes utilizadas pela administragao, o conceito legal
de “transferéncia voluntaria” esta gravado no art. 25 da LRF:

Art. 25. Para efeito desta Lei Complementar, entende-se por transferéncia voluntaria a entrega de
recursos correntes ou de capital a outro ente da Federacdo, a titulo de cooperagdo, auxilio ou
assisténcia financeira, que ndo decorra de determinagdo constitucional, legal ou os destinados ao
Sistema Unico de Saude.

49. O conceito de “transferéncia obrigatoria” também ¢é extraido do mesmo artigo, mas por
exclusdo. Ou seja, ¢ a entrega de recursos correntes ou de capital a outro ente da Federagdo que
decorra de determinacao constitucional ou legal.

50. Adicionalmente, o legislador se referiu a expressdo “transferéncias constitucionais e/ou
legais” em algumas passagens da Lei de Responsabilidade Fiscal:
Art. 2°. 1V, a:

IV - receita corrente liquida: somatdrio das receitas tributarias, de contribui¢des, patrimoniais,
industriais, agropecuarias, de servigos, transferéncias correntes e outras receitas também
correntes, deduzidos:

a) na Unido, os valores transferidos aos Estados e Municipios por determinagao constitucional
ou legal, e as contribuigdes mencionadas na alinea a do inciso I e no inciso II do art. 195, e no
art. 239 da Constituicéo;

()

art. 9°, § 2%

§ 2° Nao serdo objeto de limitagdo as despesas que constituam obrigacdes constitucionais e

legais do ente, inclusive aquelas destinadas ao pagamento do servigo da divida, e as ressalvadas
pela lei de diretrizes orcamentarias. (grifo nosso)

51. O Art. 2°, 1V, a, da LRF, transcrito acima, foi objeto de debate neste Tribunal de Contas
da Unido. Conforme o entendimento consignado no item 9.2.1.1 do Acoérdao 476/2003-TCU-
Plenario, este tribunal restringiu o alcance da expressdo “valores transferidos por determinacao
constitucional ou legal” a reparti¢do da receita tributaria da Unido com os demais entes. Com efeito,
foram afastados da dedugdo a Receita Corrente Liquida (RCL) diversos recursos que poderiam ser
abarcados pela literalidade da expressdo “constitucional ou legal”, como, por exemplo, as
transferéncias legais obrigatorias do SUS, cuja obrigatoriedade decorre do art. 22 da Lei
Complementar 141/2012:

Art. 22. E vedada a exigéncia de restrigdo a entrega dos recursos referidos no inciso II do § 3° do
art. 198 da Constituicdo Federal na modalidade regular e automatica prevista nesta Lei

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o c6digo 58729929.



TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO 9
Tcu Secretaria Geral de Controle Externo
Secretaria de Controle Externo da Educacdo, da Cultura e do Desporto

Complementar, os quais sdo considerados transferéncia obrigatéria destinada ao custeio de
agoes e servigos publicos de saude no ambito do SUS, sobre a qual ndo se aplicam as vedagdes
do inciso X do art. 167 da Constituigao Federal e do art. 25 da Lei Complementar n° 101, de 4 de
maio de 2000.

52. Da mesma forma, ndo seria condizente deduzir da RCL as transferéncias automaticas da
educacdo. Apesar da interpretacdo dada por este tribunal ao art. 2°, IV, a da LRF, em principio, estar
adstrita ao tema especifico do célculo da RCL, ainda assim tem causado confusdo quando sdo feitas
as analises da obrigatoriedade ou ndo das transferéncias educacionais ora analisadas. Como as
transferéncias automaticas do PDDE Bésico, Pnae e Pnate ndo configuram reparticdo da receita
tributdria da Unido com os demais entes, ndo cabem argumentos que classificam as transferéncias
automaticas da educacdo como “transferéncias voluntarias” pelo simples fato de que se fossem
consideradas “obrigatorias” deveriam ser deduzidas da RCL. Se essa fosse a logica, o que dizer em
relagdo as transferéncias obrigatérias do SUS, que também ndo sdo deduzidas da RCL?

53. Ao analisarmos por outra vertente, pautada pelos atributos inerentes as “transferéncias
obrigatodrias e voluntarias”, o debate também ¢ controverso. As “transferéncias obrigatorias” gozam
dos seguintes atributos: a) ndo exigéncia de cumprimento de condi¢ao discricionaria fixada pelo ente
transferidor ao ente beneficiario por ocasido da entrega do recurso; b) previsao de critério pautado na
equidade para defini¢do dos entes beneficidrios (Estados, Distrito Federal e Municipios) e do quantum
lhes sera repassado; c¢) regularidade dos repasses, ndo limitados temporalmente a execucdo de
determinado projeto especifico; d) obrigacdo efetiva de transferéncia do recurso, sem qualquer
discricionariedade ou subjetividade do gestor, nem mesmo do chefe do Poder Executivo, para repasse
dos recursos. A seguir serd avaliado cada atributo.

54. As andlises que definem ser o Pnae uma “transferéncia voluntdria” recorrem
principalmente a inobservancia do atributo “a” supra. De fato, as leis de cria¢dao dos programas Pnae,
PDDE Bésico e Pnate condicionam o repasse dos recursos a constituicao de conselho social (Pnae e
Pnate), a prestacdo de contas e a regularidade da aplicagdo dos recursos. Esses também sao
exatamente os casos de suspensao dos repasses.

55. Entretanto, tais condicionantes ndo configuram afronta ao atributo em analise, pois tém
como objetivo garantir a observancia de requisitos minimos, necessarios, inerentes e estruturantes do
modelo adotado para as “transferéncias legais” ditas vinculadas, como € o caso da cria¢do de conselho
social para fiscalizacdo descentralizada da aplicacao dos recursos.

56. Ha duas modalidades de “transferéncias legais™: as desvinculadas e as vinculadas. Em
relagdo a primeira, a aplicacdo dos recursos ndo estd vinculada a um fim especifico e, por isso, o
recurso € incorporado ao patriménio do ente beneficiario, o qual possui discricionariedade para
definir a despesa correspondente ao recurso. Aplica-se nesse caso a Simula 209 STJ: “Compete a
Justica Estadual processar e julgar prefeito por desvio de verba transferida e incorporada ao
patrimonio municipal”.

57. Sdo vinculadas as “transferéncias legais” cuja aplicagdo dos recursos remetidos esta
atrelada a um fim especifico. Podem ser classificadas em automaticas, fundo a fundo ou diretas ao
cidaddo. Aplica-se nesse caso a Sumula STJ 208: “Compete a Justica Federal processar e julgar
prefeito municipal por desvio de verba sujeita a prestacdo de contas perante 6rgao federal”.

58. Segundo o documento “O que vocé precisa saber sobre as transferéncias fiscais da
Unido™, elaborado pela Secretaria do Tesouro Nacional, as transferéncias legais podem ser
incondicionadas ou ndo (sindnimo para desvinculadas e vinculadas):

5.1.1.2 TRANSFERENCIAS LEGAIS
Algumas caracteristicas das transferéncias legais:
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a) Elas podem ser incondicionais ou nao, dependendo das regras definidas na legislacao
aplicavel;

b) Assim como as constitucionais, elas nio exigem contrapartida de recursos do beneficiario;
c) Seus recursos podem ser retidos de acordo com os ditames das normas legais associadas;

d) Assim como as constitucionais, seus recursos nio podem ser contingenciados nas Leis
Orcamentarias da Unido e dos Estados. (grifo nosso).

59. E importante ressaltar também que dois dos atributos das “transferéncias voluntarias” sao
a contrapartida e a possibilidade de contingenciamento dos recursos, o que ndo se aplica as
transferéncias do PDDE Basico, Pnate e Pnae, conforme negrito acima.

60. Por se adequarem ao segundo caso, das “transferéncias legais” vinculadas e automaticas,
as leis dos programas PDDE Basico, Pnae e Pnate, inevitavelmente, tiveram que regulamentar
condicionantes minimos tendentes a garantir as bases estruturantes e o aparelhamento do ente
beneficiario para o recebimento das transferéncias e a regular aplicagdo dos recursos, nas finalidades
vinculadas a que foram criadas.

61. Esse entendimento € consentdneo com o que foi expressamente gravado na Lei
Complementar 141/2012, que regulamenta o SUS, a qual condiciona o repasse dos recursos ao
atendimento de requisitos minimos, estruturantes e inerentes a “transferéncia legal” vinculada, que,
diga-se de passagem, sdo analogos aos previstos para a educagao:

Art. 22. E vedada a exigéncia de restrigdo a entrega dos recursos referidos no inciso II do § 3° do
art. 198 da Constituicdo Federal na modalidade regular e automatica prevista nesta Lei
Complementar, os quais sdo considerados transferéncia obrigatoria destinada ao custeio de
agoes e servigos publicos de saude no ambito do SUS, sobre a qual ndo se aplicam as vedagdes
do inciso X do art. 167 da Constituigao Federal e do art. 25 da Lei Complementar n° 101, de 4 de
maio de 2000.

Paragrafo Unico. A vedacido prevista no caput nio impede a Unido e os Estados de
condicionarem a entrega dos recursos:

I - a instituicio e ao funcionamento do Fundo ¢ do Conselho de Satide no ambito do ente da
Federacdo; e

II - a elaboragdo do Plano de Satide. (grifo nosso)

62. Cabe ressaltar nesse ponto, a notoria imprecisao das legislagdes que regem os programas
educacionais suplementares para dirimir qualquer duvida acerca da classificagdo das transferéncias
realizadas para esses programas. Conforme a transcri¢ao, no ambito do SUS, a Lei Complementar
141/2012 ndo hesitou em definir expressamente que as condicionantes impostas para entrega dos
recursos nao desfiguram a obrigatoriedade da transferéncia, conforme negrito acima.

63. Por diversas vezes este tribunal se deparou com teses que contestam sua competéncia em
relagdo aos recursos transferidos pelo Pnae, com o argumento de que, por serem “obrigatorias”,
estariam sob a competéncia dos tribunais de contas estaduais, como visto no TC 013.179/2009-7,
Acordao 331/2012 - TCU - Plenério:

Alegam que a incompeténcia do TCU para tratar da matéria, objeto do acorddo recorrido, decorre
da natureza juridica dessa verba e da legislacdo que cuida do repasse de verba federal para a
alimentacdo escolar.

Consideram que a distingdo entre recursos provenientes de transferéncias voluntarias e
obrigatdrias sera determinante, porque, todas as vezes que for obrigatdria, a competéncia sera
do Tribunal de Contas do Estado, a quem competira a fiscalizacao da sua correta aplicaciao
(grifo nosso)

64. Ao rebater a tese exposta, as andlises deste tribunal vao no sentido de que a transferéncia
do Pnae ¢ “voluntaria”, pelo fato de que seu repasse depende do atendimento, pelo beneficidrio, de
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diversas condicionantes tipicas desse tipo de transferéncia. E que por ser “voluntaria”, estdo na esfera
de controle e competéncia deste tribunal.

65. Entretanto, ser a “transferéncia obrigatoria” ndo ¢ condi¢ao determinante para que a
competéncia seja transferida ao Tribunal de Contas Estadual. Conforme visto anteriormente, as
“transferéncias obrigatérias legais” e vinculadas, como ¢ o caso do SUS, se referem a recursos
federais e estdo, incontestavelmente, sob a competéncia do TCU.

66. Classificar uma transferéncia como “obrigatdria” ndo necessariamente retira da Unido e
do TCU a competéncia para tratar da matéria. Novamente, a Simula STJ 208 assinala que: “Compete
a Justica Federal processar e julgar prefeito municipal por desvio de verba sujeita a prestacdo de
contas perante o6rgao federal”.

67. Cabe frisar que se excetua da Sumula STJ 208 as “transferéncias legais” desvinculadas e
verbas recebidas da Unido sem condi¢@o e ndo sujeitas a prestagdo de contas e ao controle do TCU
(STF HC 90174, DJ 14/3/2008).

68. Dessa forma, cabe a interpretacao, da qual este Grupo de Trabalho anui e defende, de que
as transferéncias feitas aos programas Pnae, PDDE Bésico e Pnate, sdao “legais”, vinculadas e,
naturalmente, estdo na esfera de competéncia do TCU.

69. Cabe ressaltar ainda que no passado, assim como no SUS, as a¢des educacionais (PDDE
Basico, Pnate e Pnae) eram feitas por meio de convénio. Entretanto, as duas areas, educacao e saude,
passaram por evolucdo no modelo da politica. Os repasses passaram a ser automaticos, sem a
necessidade de convénio, ajuste, acordo ou contrato, foram criadas instdncias descentralizadas de
fiscalizacdo social e, principalmente, os repasses foram excepcionados das condicionantes impostas
as transferéncias voluntarias, retirando dos gestores a discricionariedade do repasse.

70. Ao excetua-los das condicionantes impostas as “transferéncias voluntarias”, realizadas
por convénios, foi necessario que as leis especificas dispusessem sobre os regramentos e requisitos
para a entrega dos recursos, o que, frisa-se novamente, ndo condiciona a classificag¢ao da transferéncia
como voluntaria. Entretanto, dado que sdo servicos de interesse reciproco, concretizados em regime
de mutua cooperacdo, ponderamos que remanescem resquicios de um relacionamento tipico de
natureza convenial entre a esfera federal e as esferas estadual e municipal.

71. O trago de natureza convenial da relacdo entre as esferas de governo nao ¢ determinante
para que as transferéncias feitas aos programas em tela sejam classificadas por este tribunal como
“voluntarias”. Exemplo disso ¢ que este tribunal j& se pronunciou sobre a natureza convenial das
transferéncias do SUS (Decisdo 506/1997 - Plendrio - Ata 31/97 e Decisao TCU 449/1998-Plenério-
Ata 28/1998), e nao por isso sdo classificadas como “transferéncias voluntarias”, mas sim
“obrigatdrias legais” e vinculadas.

72. Quanto ao atributo listado na letra “b” do paragrafo 53, as leis de regéncia dos programas
educacionais suplementares em andlise (Lei 11.947/2009 e 10.880/2004) definem precisamente os
beneficiarios das transferéncias, ndo deixando a discricionariedade do gestor a sua defini¢ao. Sao
ditos programas suplementares universais, amparados pelo texto inserido na constituicdo a partir da
Emenda Constitucional 59/2009:
Art. 208. O dever do Estado com a educagao sera efetivado mediante a garantia de:
Vll-atendimento ao educando, em todas as etapas da educagfo basica, por meio de programas
suplementares de material didaticoescolar, transporte, alimentacio ¢ assisténcia a satde." (NR)
(grifo nosso)

73. A expressdo “didaticoescolar, transporte, alimentagdo”, grifada acima, estad
inseparavelmente ligada aos objetivos dos programas PDDE Basico, Pnate e Pnae, respectivamente.
Nao vemos nesses programas uma caracteristica presente nas “transferéncias voluntarias”, que ¢ a
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realizagdo conjunta de determinado programa, com um ou outro Estado ou Municipio, ndo com todos.
Tais programas sao automaticamente disponibilizados a todos os entes federados que tenha alunos
matriculados na educagao basica (Leis 11.947/2009 e 10.880/2004). Uma vez que o ente federado se
adeque aos quesitos de atendimento, ndo cabe a Unido negar o repasse:

Lei 11.947/2009 (dispoe sobre o Pnae € o PDDE. respectivamente)
Art. 5°(...)

§ 4° O montante dos recursos financeiros de que trata o § 1° serd calculado com base no niimero
de alunos devidamente matriculados na educacdo basica publica de cada um dos entes
governamentais, conforme os dados oficiais de matricula obtidos no censo escolar realizado pelo
Ministério da Educagao.

Art. 22 (.))

§ 12 A assisténcia financeira a ser concedida a cada estabelecimento de ensino beneficiario e aos
polos presenciais da UAB que ofertem programas de formacdo inicial ou continuada a
profissionais da educagao basica sera definida anualmente e terd como base o nimero de alunos
matriculados na educacio basica e na UAB, de acordo, respectivamente, com dados do censo
escolar realizado pelo Ministério da Educag¢do e com dados coletados pela Coordenagdo de
Aperfeicoamento de Pessoal de Ensino Superior - CAPES, observado o disposto no art. 24.

Lei 10.880/2004 (dispoe sobre o Pnate)

Art. 5° O calculo do montante de recursos a serem destinados a cada EEx tem como base o
numero de alunos da educacio basica publica, residentes em area rural e que utilizam o
transporte escolar, constantes do Censo Escolar do Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas
Educacionais Anisio Teixeira (INEP) do Ministério da Educacdo (MEC) do ano imediatamente
anterior. (grifo nosso)

74. As seguintes diretrizes do Pnae, esculpidas no art. 2° da Lei 11.947/2009, corroboram esta
logica de atendimento:

III - a universalidade do atendimento aos alunos matriculados na rede publica de educagdo basica;
VI - o direito a alimentagdo escolar, visando a garantir seguranga alimentar ¢ nutricional dos
alunos, com acesso de forma igualitaria, respeitando as diferengas biolodgicas entre idades e
condi¢des de saude dos alunos que necessitem de atengdo especifica e aqueles que se encontram
em vulnerabilidade social.

75. Como visto, existe uniformidade na metodologia de célculo para definicdo do montante
a ser repassado. O montante ¢ calculado com base em critérios predefinidos pelo Conselho
Deliberativo do FNDE, levando em consideragdo o numero de alunos devidamente matriculados na
educagdo basica publica de cada um dos entes governamentais (Pnaec ¢ PDDE) e os alunos da
educagdo basica publica, residentes em area rural e que utilizam o transporte escolar, no caso do Pnate
(art. 5°, § 4° e Paragrafo unico do art. 24 da Lei 11.947/2009 c/c art. 2°, § 1° da Lei 10.880/2004).

76. Disposi¢@o semelhante ¢ incumbida ao Ministério da Saude para publicar anualmente a
metodologia de célculo e o montante a ser repassado a cada ente federado, no ambito do SUS (art.
17, § 1° da Lei Complementar 141/2012):

§ 1° O Ministério da Satde definira e publicara, anualmente, utilizando metodologia pactuada na
comissdo intergestores tripartite ¢ aprovada pelo Conselho Nacional de Saude, os montantes a
serem transferidos a cada Estado, ao Distrito Federal e a cada Municipio para custeio das agdes ¢
servigos publicos de satde.

77. Preenchidos os requisitos impostos pelas leis especificas, de aparelhamento dos entes
beneficiarios para o regular recebimento e execucdo dos recursos (instituicao de conselho, prestacao
regular de contas etc) e a existéncia de alunos matriculados na educacdo basica, ndo resta escolha a
Unido a ndo ser transferir os recursos no montante autorizado pela LOA.
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78. Quanto a regularidade dos repasses € a obrigagdo de transferéncia dos recursos, que
também sdo atributos das “transferéncias obrigatorias”, conforme relacionados nos itens “c” e “d” do
paragrafo 53, cabe trazer a discussao algumas andlises realizadas no ambito do TC 035.358/2012-2 ¢
do TC 041.865/2012-0, cujas fundamentagdes foram baseadas, em parte, no voto condutor do
Acoérdao 1.631/2006-Plenario.

79. Em relacdo a competéncia comum entre os entes federados (art. 23 CF), o voto condutor
do Acordao 1.631/2006-TCU-Plenario asseverou que:

O fato de a Unido ser corresponsavel ndo lhe cria a obrigacdo de empreender agdes em conjunto
com os outros responsaveis de forma incondicional. Alias, presente o fato de que, nos termos do
caput do art. 18 da CF/1988, os entes integrantes da Republica Federativa do Brasil sdo
autdnomos, a conclusdo necessaria ¢ de que sua atuagdo em conjunto pressupde necessariamente
a cooperacao, a colaboracdo, a reciprocidade, sem que um tenha supremacia sobre o outro.

80. Cabe destacar que a analise foi elaborada no ambito de processo de representacao sobre
possiveis irregularidades referentes a transferéncia de recursos provenientes do Fundo Nacional de
Cultura para municipio que estava inadimplente com as exigéncias do art. 25 da LRF. No caso, a
Consultoria Juridica do Ministério da Cultura alegou que por ser de competéncia comum a promog¢ao
dos meios de acesso a cultura, a Unido ndo poderia impedir a transferéncia de recursos para
implementar projetos estaduais ou municipais da area, sob pena de ferir o pacto federativo.

81. Como colocado pelo voto condutor, os servigos objeto de competéncia comum entre 0s
entes federados (art. 23, V, da Constitui¢do Federal) ndo devem ser interpretados como obrigacao
incondicional da Unido. Cabe enfatizar que tal entendimento foi delineado ao analisar a
obrigatoriedade da Unido no provimento da cultura, que ndo faz parte dos servigos essenciais ou
necessarios a coletividade, cuja continuidade no adimplemento deve ser premissa basica do Estado
brasileiro.

82. Ainda segundo trecho do voto, a doutrina de Maria Sylvia Z. Di Pietro'l! assevera que
entre os servicos essenciais do Estado que ndo podem parar ndo se encontra o oferecimento de
atividades culturais, ndo obstante sua importancia para a coletividade. A cultura ndo pode ser
equiparada as funcdes essenciais do Estado. Possivel solugdo de continuidade na oferta de projetos
culturais ndo provocaria grave dano a ordem publica, ao contrario do que ocorreria com auséncias de
atuacao do Estado nas areas de educagao, satide e assisténcia social.

83. Nesse sentido € a interpretacdo do § 3° do art. 25 da LC 101/2000: “§ 3° Para fins da
aplicagdo das sang¢des de suspensao de transferéncias voluntérias constantes desta Lei Complementar,
excetuam-se aquelas relativas a agdes de educagdo, satde e assisténcia social”, cuja finalidade ¢
manter a continuidade do fornecimento de servigcos fundamentais, vinculados as fungdes essenciais
de governo, a educagdo, a saude e a assisténcia social, de forma a resguardar os cidadaos das
consequéncias do inadimplemento desses servi¢os (Acérdao 1640/2003-TCU-Plenario).

84. O objetivo do § 3° do art. 25 da LC 101/2000, ao isentar a educagdao da vedacao a
transferéncia de recursos voluntdrios por inadimpléncia do beneficiario, foi privilegiar a fungao
essencial e o dever do Estado de educar o povo. Se tal dispositivo da LRF excetua as “transferéncias
voluntarias” realizadas pela educagdo das exigéncias gravadas no art. 25, § 1°, mais temerario ainda
seria permitir a suspensdao das “transferéncias legais” vinculadas realizadas aos programas
educacionais suplementares e universais & comprovagdo de que o ente beneficidrio se acha em dia
quanto ao pagamento de tributos, empréstimos e financiamentos de devidos ao transferidor, ao
cumprimento dos limites constitucionais, das dividas consolidada e mobiliaria, bem como a previsao
de contrapartida or¢amentaria.

85. Pautado no voto condutor do Acérdao 1.631/2006-TCU-Plenario, o voto proferido no TC
035.358/2012-2 ressaltou que a promocao da educagdo ¢ competéncia comum entre os entes
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federados, conforme o art. 23, V, da Constitui¢ao Federal, asseverou que tal competéncia ndo deveria
ser interpretada como obrigacdo incondicional da Unido e que, por isso, as transferéncias do Pnae
seriam classificadas como “voluntarias”.

86. O mesmo entendimento ¢ visto no TC 041.865/2012-0, que tratou de auditoria sobre a
natureza juridica das transferéncias federais do SUS previstas na Lei Complementar 141/2012, seus
aspectos fiscais e de controle. Assim como feito neste relatorio, a instru¢do de mérito daquele
processo (TC 041.865/2012-0, pega 60) analisou os atributos das transferéncias, mas sob o olhar das
“transferéncias voluntdrias”. Considerou ainda que as condicionantes impostas pela legislagao do
Pnae eram tipicas de “transferéncias voluntarias”.

87. Citou o art. 15 da Medida Provisoria (MP) 2.178/2001, que instituiu o Pnae ¢ o PDDE,
como um indicativo de que as transferéncias do Pnae e PDDE sao “voluntérias™:

Essa MP também fixa exigéncias minimas tipicas da natureza de transferéncia voluntaria,
suspensa a realizacao de repasses quando os Estados, o Distrito Federal e os Municipios ndo as
cumprirem (art. 3°, § 7°). Seguindo no mesmo sentido, o art. 15 da MP faz mencao expressa
ao comando do art. 73, inciso I, alinea “a” da Lei 9.504/1997 (Codigo Eleitoral), que
estabelece as hipoteses de suspensio de transferéncia voluntiria no trimestre que antecede
o pleito eleitoral, a saber:

Art. 15. Considera-se em andamento o servico decorrente dos programas a que se refere a Lei no
9.533, de 10 de dezembro de 1997, para efeito do disposto da alinea "a" do inciso VI do art. 73
da Lei n° 9.504, de 30 de setembro de 1997, desde que, no prazo ali previsto, tenha ocorrido a
publicagdo do respectivo convénio com vigéncia plurianual ou o registro do empenho dos recursos
destinados a participacdo da Unido junto ao Sistema Integrado de Administragdo Financeira -
SIAFI, sem cancelamento posterior.

Conforme se pode observar, ao sistematizar a MP 2.178/2001 o Poder Executivo teve o
cuidado de fazer referéncia ao dispositivo da Lei Eleitoral que prevé a suspensao das
transferéncias voluntirias no trimestre que antecede as eleicoes. Com essa previsio,
garante-se a continuidade dos repasses destinados a programas em andamento e com
cronograma prefixado, dado o carater voluntario das respectivas transferéncias, em
harmonia com a Lei Eleitoral. (grifo nosso)

88. Entretanto, cabe asseverar que a MP 2.178/2001 tratou tanto de instituir o Pnae e o PDDE
quanto de alterar a Lei 9.533/1997, que dispde sobre programa de garantia de renda minima e institui
programas de apoio da Unido as agdes dos Estados e Municipios, voltadas para o atendimento
educacional. Logo, a medida provisdria dispde sobre temas diversos.

89. E o art. 15 ndo cuida de tratar sobre o PDDE e Pnae. Na realidade, o dispositivo atribui
ao programa instituido pela Lei 9.533/1997, carater de “programa em andamento” para excetua-lo da
suspensdo das “transferéncias voluntdrias™ exigida pela Lei Eleitoral. Desse modo, cabe asseverar
que o artigo 15 da MP 2.178/2001 nao se presta a regulamentar os programas do Pnae ¢ PDDE, mas
sim os “programas de garantia de renda minima instituidos por Municipios que ndo disponham de
recursos financeiros suficientes para financiar integralmente a sua implementacio” (art. 1° da Lei
9.533/1997). Temerario, pois, se servir desse argumento para classificar as transferéncias da educacao
como “voluntarias”.

90. Comparando as manifestagdes citadas anteriormente no TC 035.358/2012-2 ¢ no TC
041.865/2012-0 com documentos publicados pelo proprio TCU, encontramos interpretagdes
antagdnicas. No ano 2000, quando da publica¢ao da Lei de Responsabilidade Fiscal, este tribunal
elaborou o documento “Transferéncias de Recursos e a Lei de Responsabilidade Fiscal - Orientagdes
Fundamentais™V, com vistas a orientar os gestores sobre as mudangas advindas com a aprovag¢io da
lei.

91. O proprio sumadrio ja apresenta a classificagdo das transferéncias objeto de debate:
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II - TRANSFERENCIAS LEGAIS
TRANSFERENCIAS AUTOMATICAS
Programa Nacional de Alimentagdo Escolar - Pnae

Programa Dinheiro Direto na Escola - PDDE
INFORMACOES NA INTERNET
LEGISLACAO BASICA
TRANSFERENCIAS FUNDO A FUNDO

Sistema Unico de Satde - SUS

Fundo Nacional de Assisténcia Social - FNAS
DIVULGACAO DE INFORMACOES
LEGISLACAO BASICA - SUS
LEGISLACAO BASICA - FNAS

92. Conforme visto, ao contrario do que ultimamente tem sido defendido nos processos de
controle externo deste tribunal, de que o PDDE Bésico, o Pnate ¢ o Pnae sdo viabilizados por meio
de “transferéncias voluntarias”, o documento ¢ expresso em classificar as transferéncias da educacao
como “transferéncias legais” automaticas, juntamente com as realizadas pelo Fundo Nacional de
Satde — FNS e Fundo Nacional de Assisténcia Social — FNAS.

93, Da mesma forma, no exercicio de 2005, este tribunal elaborou o documento
“Transferéncias Governamentais Constitucionais e Legais — Dialogo Publico (Marco 2005)V e
novamente foi claro em classificar os programas educacionais suplementares universais no capitulo
de “transferéncias legais”: “Incluem-se entre as transferéncias legais as transferéncias automaticas
(na area de educagao) e as transferéncias fundo a fundo referentes ao repasse do SUS e na area de
assisténcia social.”.

94, Mesmo entendimento € expresso no documento elaborado pela CGU: “Gestao de recursos
federais - Manual para os agentes municipais SFC/CGU, 2005™Vi;

SUMARIO

(..) A ,

TRANSFERENCIAS LEGAIS AUTOMATICAS. ...t 27

Programa Nacional de Alimentagdo Escolar (Pnae)..........ccecevvevieniinieninnnnne, 28

Programa Dinheiro Direto na Escola (PDDE)........cccccceeviiiviieniieciiecieecee e 34
95. Esta classificagdo também pode ser consultada por meio da tabela elaborada pelo STJ ao

analisar a competéncia penal para processar e julgar desvios de recursos transferidos pela Unido (peca
43, p.1-17). Este documento além de classifica-las como “transferéncias legais”, também define que
sdo automaticas e vinculadas.

96. Ao analisar os atributos das agdes orgamentarias, o proprio Manual Técnico do
Orgamento 2018 define ser o PDDE Baésico uma “transferéncia obrigatoria” por determinagéo legalii:

¢) transferéncia:

c.1) obrigatoria: operagdo especial que transfere recursos, por determinagdo constitucional ou
legal, aos Estados, Distrito Federal e Municipios. Exemplo: agdo 0515 - Dinheiro Direto na Escola
para a Educagdo Basica;

97. No mesmo sentido ¢ a classificagdo elaborada por subgrupo formado pela STN, SOF,
SLTI e CGU, que procurou dar subsidios a Casa Civil da Presidéncia, com objetivo de contribuir para
um melhor entendimento sobre as transferéncias fiscais da Unido"iii.

98. Corrobora o entendimento de que as transferéncias automaticas da educagao sao “legais”
e obrigatorias o Relatorio Final de A¢do — ENCCLA 7/2014, que teve como objetivo propor o
aperfeicoamento dos instrumentos normativos que garantissem o uso obrigatério do Sistema de
Convénios do Governo Federal (Siconv) para todas as transferéncias de recursos federais para
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estados, municipios e entidades. Segundo a tabela “Classificacao conceitual das Transferéncias da
Unido” (peca 39, p.4):

Tabela 1 — Classificac¢do conceitual das Transferéncias da Unido.

Categorias Tipo Caracteristicas Exemplos

Sdo aquelas que decorrem de mandamento

constitucional, sdo regulamentadas por lei e FPE, FPM, IPI-Exportacdo,

Constitucionais . . IOF Ouro, Fundeb, LC
realizadas de forma automadtica, e ocorrem 37/96
L entre entes federativos.
Obrigatorias - . p
Sdo aquelas que decorrem de lei especifica e
Legais regulamentagdo propria, ocorrendo entre | FEX, PDDE, Projovem,

entes federativos e para entidades privadas | Pnae, Pnate
sem fins lucrativos.

Fonte: Relatorio Final de A¢ao — ENCCLA 7/2014.

99. Por fim, mas ndo menos importante, cabe ressaltar que, historicamente, o Anexo III da
Lei de Diretrizes Or¢camentarias da Unido (LDO) define as despesas que ndo serao objeto de limitacao
de empenho, por constituirem obrigagdes constitucionais ou legais da unido, nos termos do art. 9°, §
2°, da LRF:

§2° Nao serdo objeto de limitagcdo as despesas que constituam obrigacdes constitucionais e legais
do ente, inclusive aquelas destinadas ao pagamento do servigo da divida, e as ressalvadas pela lei
de diretrizes or¢gamentarias.

100. A LDO de 2018, Lei 13.473/2017, por exemplo, enfatiza o carater restrito das despesas
elencadas em seu Anexo III:

Art. 152. O Poder Executivo incluira despesas na relagdo de que trata a Se¢do I do Anexo Il em
razdo de emenda constitucional ou lei que crie obrigac¢ées para a Unido.

§ 12 O Poder Executivo podera incluir outras despesas na relacdo de que trata o caput, desde que
demonstre que constituem obrigacio constitucional ou legal da Unido. (grifo nosso)

101. Nao por acaso, ha algum tempo o Anexo III das LDO anuais relaciona o Pnae, o PDDE
Bésico e o Pnate como despesas obrigatorias da Unido™™:

DESPESAS QUE NAO SERAO OBJETO DE LIMITACAO DE EMPENHO, NOS TERMOS
DO ART. 90, § 20, DA LRF

Sec¢do I - OBRIGACOES CONSTITUCIONAIS OU LEGAIS DA UNIAO

Alimentagdo Escolar (Lei no 11.947, de 16/06/2009);

(...)
8. Dinheiro Direto na Escola (Lei no 11.947, de 16/06/2009);

(...)
47. Apoio ao Transporte Escolar (Lei no 10.880, de 09/06/2004);

102. Percebe-se, portanto, que diferentemente das “transferéncias voluntérias”, as
transferéncias realizadas para estes programas sdao “legais”, automaticas, vinculadas e nao se
submetem as exigéncias do art. 25, § 1° da LRF, aos ditames do Decreto 6.170/2007 e as normas de
execugdo estabelecidas pela Portaria Interministerial 424/2016.

103. Diante do exposto, propde-se que este Tribunal firme entendimento, com base no artigo
16, inciso V, do Regimento Interno do TCU, de que as transferéncias dos programas Pnae, PDDE
Bésico e Pnate, regulamentados, respectivamente, pelas Leis 11.947/2009 e 10.880/2004, sao
obrigatorias, legais e vinculadas, cabendo ao Conselho Deliberativo do FNDE, pautado nas regras
gerais estabelecidas pelas leis de cria¢do, nos principios da administragdo publica e com respeito a
obrigatoriedade da prestacdo de contas, dispor sobre a metodologia de selecao e anélise das prestacdes
de contas.
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104. Propde-se também dar ciéncia as comissoes do Senado e da Camara dos Deputados que
na redagdo do projeto de lei que regulamentard o Sistema Nacional de Educagio, a exemplo do art. 22
da Lei Complementar 141/2012, existe a necessidade de definir com clareza a natureza juridica ¢ a
classificagdo das transferéncias destinadas aos programas educacionais suplementares universais.

III. Avaliacio do modelo atual de analise, pelo FNDE, das prestacées de contas do
Pnae, Pnate e PDDE Basico

105. Ao receber delegacdo de recursos e poderes para a execucao dos programas Pnae, Pnate
e PDDE Basico, os gestores municipais € estaduais responsaveis pela utilizagdo desses recursos
assumem a obrigagdo de prestar contas a quem lhe fez tal delegago, configurando, assim, o principio
da accountability*.

106. A dificuldade que o FNDE tem encontrado em analisar o grande volume de processos de
prestagao de contas que anualmente dao entrada na autarquia vigora por mais de duas décadas. Em
1998, uma auditoria operacional conduzida pelo TCU (TC 930.220/1998-6) ja apontava para a
possibilidade de se melhorar a produtividade e a efetividade da analise das prestagdes de contas
realizada pelo FNDE:

Estima-se que a atual capacidade de analise da Entidade ndo seja muito superior a 5 mil prestagdes
de contas por ano. Atualmente, existem entre 20 e 30 mil processos atrasados pendentes de analise
(...). Conforme apontado pela equipe, grande nimero de prestacdes de contas deixa de ser
analisado anualmente, nao havendo efetivos mecanismos de controle e de cobranca por parte do
FNDE, o que pode vir a favorecer a ma utilizacao dos valores transferidos e impedir a recuperagao
de significativo volume de recursos desviados. (...) hoje, os técnicos desta Corte constatam uma
significativa piora naquele quadro, a ponto de ndo se saber, ao certo, sequer o nimero de
prestacdes de contas devidas, o ntimero de prestagdes de contas apresentadas, o numero de
convenentes omissos ou o numero de prestacdes de contas aprovadas ou rejeitadas pela
Institui¢do. (TCU, 1999)

107. A época, em seu voto, o Ministro-Relator destacou preocupagio com a incapacidade de
o FNDE examinar a aplicagdo dos vultosos recursos descentralizados sob seu patrocinio e observou
que a autarquia, ao longo dos ultimos anos, preocupara-se muito mais com o processo de liberagao
dos recursos do que propriamente com os procedimentos de controle e acompanhamento da execucao
dos programas. Os achados daquela auditoria podem ser agrupados em quatro pontos: a) deficiéncias
de informatizacdo na area de prestagcdo de contas; b) falta de integracdo entre a unidade responsavel
pela analise das prestacdes de contas e as geréncias dos programas, gerando problemas na defini¢ao
das regras e procedimentos relacionados a prestacdo de contas; c) necessidade de melhorar a
produtividade e as condi¢des de trabalho dos técnicos responsaveis pela analise das prestagdes de
contas; d) desestruturacao da area de fiscalizagdo/monitoramento dos programas.

108. Transcorridos vinte anos, boa parte dos achados trazidos por aquela auditoria podem
muito bem ser transportados para a atualidade e sdo emblematicas da solucdo de continuidade e do
agravamento do problema tratado nesta Representacao.

109. O FNDE (Unidade Gestora 153173) gerencia todo ano soma vultosa de recursos
or¢amentarios: em 2016, por exemplo, foram R$ 59,9 bilhdes de créditos liquidados, sendo R$ 29,8
bilhdes nas modalidades de aplicacdo 30, 32, 40, 42 e 50 - transferéncias a governos estaduais, ao
Distrito Federal, a administra¢cdes municipais e a instituigdes privadas sem fins lucrativos. Retirando
as transferéncias constitucionais do salario educacao e a complementagao da Unido ao Fundeb, restam
R$ 7,334 bilhdes em transferéncias de recursos que geram, por consequéncia, a obrigacdo primaria
do orgdo repassador de acompanhar e fiscalizar a aplicagdo dos recursos, bem como de instaurar
processo de tomada de contas especial, quando tiver ciéncia de débitos apurados. No caso do FNDE,
a andlise das prestagdes de contas assume significativa complexidade pela diversidade de programas
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gerenciados pela entidade, pelo volume de prestagdes de contas gerado anualmente e pela capacidade
limitada de analise.

110. Segundo informado pelo FNDE, o volume de prestagdo de contas aproximado que
atualmente chega ao 6rgdo ¢ da ordem de 35 mil, sendo a capacidade de andlise em torno de quatro
mil processos. Essa capacidade ¢ entendida como a instrugado individual do processo, com a checagem
das informagdes prestadas no sistema e a emissao do parecer conclusivo. Pela Figura 1, que mostra a
evolucdo da obrigacao de prestagao de contas no periodo de 2004 a 2016, pode-se notar claramente
a linha ascendente de incorporagdo de novos processos de contas a cada ano.

Figura 1 — Evolugdo da quantidade de processos de contas que deram entrada no FNDE de 2004 a 2016.
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Fonte: FNDE.
111. As transferéncias dos programas Pnae, Pnate ¢ PDDE Basico responderam por R$ 5,3

bilhdes em despesas liquidadas em 2016, que representa 72% dos recursos liquidados pela Unidade
Gestora “FNDE 153173” nas modalidades de aplicacao 30, 32, 40, 42 e 50, retiradas as transferéncias
constitucionais (R$ 7,3 bilhdes). Segundo informagdes prestadas pelo FNDE, de um total de 204.187
prestagdes de contas pendentes de analise na autarquia, 155.977 (76%) sdo referentes as transferéncias
automaticas, um sinal claro de que a sistematica vigente de prestacdo de contas anual se encontra
muito concentrada naqueles trés programas educacionais.

112. A prestagao de contas, segundo a Resolugdo CD/FNDE 2/2012, ¢ realizada no exercicio
seguinte ao do repasse dos recursos. Consiste, basicamente, na comprovagdo da execugdo da
totalidade dos recursos recebidos em cada exercicio, acrescida de saldos de exercicios anteriores e
dos rendimentos de aplicacdes financeiras auferidos, sendo constituida a partir da inser¢do, no Sigpc,
das informagdes previstas nas respectivas resolucdes que instituirem os repasses, as quais deverao ser
suficientes para: a) elaboracdo do relatoério do cumprimento do objeto e dos beneficios alcangados;
b) elaboracdo da relagdo de bens ou servigos; ¢) elaboracao da relacao de despesas e pagamentos; d)
conciliagdo bancéria; ) outras demonstragdes da execu¢do dos recursos.

113. O que se observa ¢ que, invariavelmente, o Pnae, Pnate ¢ PDDE Baésico estdo a gerar,
todo ano, o expressivo volume de aproximadamente 17 mil processos de prestacdo de contas com
entrada no FNDE sem que, associado a essa realidade, haja o tratamento inicial dessas contas por
meio da aplicacdo de matriz de risco, suportadas por cruzamento e minera¢do de dados (malhas finas)
que permitam classificar as contas por niveis de criticidade e, a partir dai, fundamentar uma atuagao
mais seletiva e eficiente da autarquia condicionada a disponibilidade e capacidade de analise dos
técnicos envolvidos nessa atividade.
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114. As leis do Pnae, PDDE e do Pnate definem regras gerais acerca de como devera ocorrer
a prestacdo de contas e as resolugdes do FNDE regulamentam e detalham o procedimento. E o 6rgao
competente para tanto, com poderes legalmente postos pelas leis dos programas, ¢ o Conselho
Deliberativo do FNDE. Pautado nas orientagdes gerais legalmente estabelecidas, e sem a rigidez das
normas sobre “transferéncias voluntérias”, compete ao Conselho Deliberativo estabelecer, por meio
de resolugdo, o rito do procedimento de selegdo e analise das prestacdes de contas, além de outras
normas sobre a organizagao e o funcionamento dos programas.

115. O alcance da competéncia do Conselho Deliberativo do FNDE para regulamentar
matérias afetas aos programas em questao foi analisada pelo Departamento de Consultoria da AGU
no ambito do por meio do Parecer 1/2016/Depconsu/PGF/AGU (NUP 23034.005013/2015-78). No
caso concreto, o 6rgdo da AGU se pronunciou favoravelmente sobre consulta formulada pela
Procuradoria Federal junto ao FNDE, na qual foi questionado, nos termos do art. 1°, III, da Portaria
PGF 424, de 16 de julho de 2013, se seria possivel a normatizagdo, pelo Conselho Deliberativo do
FNDE, de situagdes permissivas de arquivamento de processos de prestagdo de contas referentes a
transferéncias  automaticas, em  aplicacdo analogica da  Portaria  Interministerial
MP/MF/MCT 24/2008, e do art. 17 do Decreto 6.170, de 25 de julho de 2007, que versam sobre
convénios e instrumentos congéneres € que permitiram o arquivamento de processos que atendiam a
critérios previamente definidos (peca 43, p.1-17):

Art. 1° Poderao ser arquivados os processos relativos aos convénios, acordos, ajustes ou quaisquer
outros instrumentos que tratam da transferéncia de recursos financeiros de dotagdes consignadas
nos Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social da Unifo, que atendam cumulativamente as
seguintes condigdes:

I - prazo de vigéncia encerrado até 25 de julho de 2002;

IT - valor registrado de até R$ 100.000,00 (cem mil reais); e

IIT - prestag@o de contas ou instrumento congénere apresentado até 31 de julho de 2007

116. Entretanto, o entendimento deste Grupo de Trabalho de que o Conselho Deliberativo
detém competéncia para dispor, por meio de norma infralegal, acerca da metodologia de selecdo e
analise das prestacoes de contas, ndo significa que concordamos, em relagdo ao tratamento do passivo,
com o arquivamento de processos baseado somente nas trés condi¢des transcritas acima. Conforme
serd apresentado no proximo tdpico, este trabalho propde, tanto para o passivo de contas ja
apresentadas e ndo analisadas, como para aquelas que o serdo no futuro, a sele¢do de prestagdes de
contas para analise e, consequentemente, o arquivamento em lote do restante, a partir de critérios de
risco e cruzamento de dados.

117. Naturalmente, ndo devera ser admitido o arquivamento de processos submetidos a tomada
de contas especial ou objeto de denuncia ou representagdo. E caso surjam elementos novos
caracterizadores de irregularidade na aplicacao dos recursos, os processos anteriormente arquivados
deverao ser reabertos para apuragao.

118. Frente a essa situagdo, este Grupo de Trabalho defende o entendimento de que ha de se
buscar medidas inovadoras que rompam com o paradigma de que a racionalizacdo desse processo
esta na contratagao de mais pessoas, que vem sendo recorrentemente recomendado pelo Tribunal,
ainda que forma temporaria, a exemplo de mutirdes ja realizados no passado. O acimulo desse
gigantesco quantitativo anual de prestacdo de contas sem o minimo de tratamento inicial pelo 6rgao
repassador, dissociado do uso de técnicas de cruzamento e de mineracdo de dados e do suporte da
tecnologia da informagdo, ¢ sem davida um paradigma negativo que precisa ser revisto de forma
ousada, sobretudo em relagdo aos programas suplementares universais, pois a demora nas analises
das contas enfraquece a expectativa de controle na administragdo publica, gera a sensacdo de
impunidade e aumenta o risco de prescricdo de eventual acdo de responsabilizacdo de agentes
causadores de danos ao erario.
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119. Sao essas as questdes estruturantes que serao tratadas nas segoes a seguir ¢ onde reside,
no entender deste Grupo de Trabalho, as reais oportunidades de melhoria no processo de tratamento
e analise das prestagdes e contas.

II1.1. Falta de metodologia de tratamento de contas de forma seletiva e com base em matriz de
risco

120. Coube a este Grupo de Trabalho, no cerne deste processo de representacao, responder a
seguinte questdo: “Como o FNDE pode melhorar o processo de tratamento e andlise das prestagdes
de contas dos programas Pnae, Pnate ¢ PDDE Baésico, criando, ao mesmo tempo, um paradigma
inovador e um modelo que se apoie no principio da eficiéncia da administracdo publica, nas boas
praticas de auditoria governamental (e que se aplique, em termos conceituais, ao processo de analise
de prestagdo de contas) e nos fundamentos da administracdo gerencial, sem fragilizar ainda mais a
expectativa de controle sobre todos os gestores que t€ém a obrigacao de prestar contas dos recursos
aplicados naqueles programas?”. Parte-se, inicialmente, de algumas premissas que fundamentam o
porqué da adog¢ao de uma metodologia de tratamento das contas com a aplicacdo de matriz de risco.

II1.1.1. Premissas que fundamentam a adociao de matriz de risco

121. Considerando o volume de prestagdes de contas anuais que dao entrada anualmente no
FNDE, tem-se aqui a primeira premissa: nao ha como ter servidores suficientes para instruir todos os
processos de contas, € por mais que seja uma necessidade justificavel se pedir mais e mais servidores,
com base inclusive em decisdes dos 6rgaos de controle interno e externo, os 6rgaos centrais de
planejamento e de fazenda do Governo Federal dificilmente vao atender a esse pleito. Portanto a
premissa aqui defendida ¢ a de que o FNDE precisa recorrer a uma metodologia de classificacao de
risco das prestacdes de contas recebidas, com base em tipologias predefinidas e que venham a compor
uma matriz de risco. Do contrario, sem essa priorizacao, perpetuar-se-a a situacao atual do elevado e
crescente passivo, em que se cobra do FNDE que todas as contas tenham que ser analisadas,
independente de um conhecimento prévio, quanto ao seu nivel de criticidade/risco.

122. A questdo referente ao estudo técnico necessario, em toda a administragdo publica, para
dimensionamento adequado de recursos humanos e estruturais dos principais 6rgaos da administragao
publica federal repassadores de recursos € objeto de acompanhamento deste Tribunal em fungdo do
subitem 9.1 do Acoérdao 788/2006-TCU-Plendrio, reiterado pelos Acordaos 3.304/2011-TCU-
Plenario (item 9.7) e 2.927/2013-TCU-Plenério (item 9.6), correspondentes a0 monitoramento da
implementagdo do Siconv. Tais acérdaos determinaram ao Ministério do Planejamento que:

(...) em conjunto com os 6rgaos e entidades da Administragdo Publica Federal (Direta e Indireta)
que realizem transferéncias voluntarias de recursos mediante convénios, acordos, ajustes,
contratos de repasse ou instrumentos congéneres, em especial (...) FNDE, elabore estudo técnico
com vistas a dotar os 6rgaos e entidades repassadores de recursos publicos federais da estrutura
minima necessaria ao bom e regular cumprimento de seus fins, a ser apresentado a este Tribunal
no prazo de 180 (cento e oitenta) dias, o qual devera comportar, para cada 6rgdo ou entidade:

9.1.1. identificagdo da estrutura de recursos humanos e materiais atualmente disponivel para o
cumprimento dessa finalidade;

9.1.2. Identificacdo da estrutura de recursos humanos e materiais minimos necessarios a sua boa
atuacao nas trés etapas de controle da transferéncia voluntaria de recursos publicos federais (o
exame e aprovacgdo dos pedidos, o acompanhamento concomitante da execugdo e a analise das
prestacdes de contas), tomando-se como parametro, sobretudo, o montante anual de recursos
repassados € o objeto da atuacgdo de cada 6rgdo ou entidade;

9.1.3. as providéncias a serem adotadas pelo 6rgao ou entidade e pelo Ministério do Planejamento,
Orcamento ¢ Gestdo para dotar o 6rgdo ou entidade dos recursos minimos mencionados no
item 9.1.2;
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9.1.4. o cronograma de implementacao dessas providéncias, contemplando toda a programagao e
o prazo de conclusao;

123. A segunda premissa ¢ que uma analise automatizada de todos os processos de contas, da
forma como vem sendo apresentada pelo FNDE, com a emissdo automatica de pareceres técnico e
financeiro, ndo esta se mostrando viavel por requerer o uso de funcionalidades complexas e dificeis
de serem implantadas no sistema informatizado atualmente em uso. Mais uma vez, o que se
recomenda ¢ a utilizacdo de modelo de andlise baseado em uma matriz de risco, utilizando técnicas
como o cruzamento ¢ a mineracdo de dados para que se possa chegar a uma classificacao de
criticidade das prestacdes de contas que ddo entrada anualmente no FNDE. Ainda que algumas
tipologias possam ser comuns aos trés programas, ¢ de se esperar a construcao de outras customizadas
para atender as regras e especificidades de cada programa. As areas de negdcio tém importante papel
na defini¢do e validagdo das tipologias, bem como em calibrar os critérios € os pesos de pontuagao,
Jé& que sdo elas que detém maior conhecimento e juizo de valor dos programas. Quanto maior for esse
grau de conhecimento, maior serd a capacidade de definir uma cesta de tipologias de risco equilibrada
e com qualidade.

4

124. A terceira premissa € a de que priorizar um conjunto de prestacdes de contas para
instrucdo mais detalhada ndo ¢ deixar de analisar o universo das contas, desde que esse universo, de
forma agregada, seja submetido a filtros e testes, ou seja, a critérios de malha fina, que permita ao
FNDE classifica-las quanto ao nivel de criticidade, tendo por base os indicios de inconformidades
apurados a partir das tipologias definidas na matriz de risco. E tanto melhor serd essa classificacdo
quanto mais bem definidos forem os critérios de risco e, sobretudo, mais qualificados forem os dados
e informagdes de entrada no sistema. Para uma melhor calibracdo do modelo, as tipologias de risco
selecionadas devem ser objeto de verificagdo regular quanto a capacidade de classificar as contas o
mais corretamente possivel quanto ao seu nivel de criticidade.

125. Como quarta premissa ¢ importante enfatizar que ndo se trata de um modelo que busca se
ajustar a capacidade de andlise do FNDE, mas sim de um modelo inovador que classifique as contas
sob a otica daquelas que devam ter prioridade de andlise, por indicios de inconformidades mais
graves, que possam vir, por exemplo, a ensejar, débitos de maior materialidade. Além disso, com a
adoc¢do de cruzamento de dados que gere uma malha fina no tratamento inicial das contas, o modelo
também resolve a situacdo de aleatoriedade com que atualmente o FNDE se depara em relagdo a
selecdo de contas, que ndo segue nenhum critério estruturado de analise de risco interno ao 6rgao,
pois, basicamente, as contas sao instruidas a partir de demandas dos 6rgados de controle, de dentincias
ou de antiguidade. Em que pese que essas ocorréncias representem critérios validos, elas nao
permitem enxergar e tratar o universo das contas, ndo se configurando em modelo estruturado de
selecao.

126. A quinta premissa esta na possibilidade de arquivar em lote as contas que passaram pela
malha fina e foram classificadas como de baixo risco de inconformidade. Esta premissa retoma a
discussdo tratada na recomendacdo feita no paragrafo 103, sobre a possibilidade de o Conselho
Deliberativo do FNDE dispor, pautado nas regras gerais estabelecidas pelas leis de criacdo, nos
principios da administracao publica e com respeito a obrigatoriedade da prestacao de contas, sobre a
metodologia de selecdo e andlise das prestagdes de contas, por amostragem, baseada em risco e em
cruzamento de dados. Bem como, consequentemente, sobre o arquivamento das contas com baixo
risco de irregularidades.

127. Cabe ressaltar que o arquivamento das contas num primeiro momento nao impede que
sejam posteriormente analisadas em fun¢do de dentincia, representag@o ou por solicitagdo dos drgaos
de controle.

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o c6digo 58729929.



TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO 22
Tcu Secretaria Geral de Controle Externo
Secretaria de Controle Externo da Educacdo, da Cultura e do Desporto

128. Como sexta e ultima premissa, identifica-se a possibilidade de aplicacao dessa matriz de
risco pautada pelos principios de seletividade e da criticidade. Este Grupo de Trabalho entende que a
aplicacdo da matriz ¢ uma ferramenta que auxilia as areas técnicas do FNDE em qualificar o processo
de priorizagdo e de escolha do que analisar (seja em relagdo a prestacdo de contas como a atividade
de acompanhamento) e de onde fiscalizar (mais vinculada a atividade de acompanhamento).

129. A figura a seguir traz a exemplificagdo dessa proposta de aperfeigoamento do modelo de
tratamento e analise inicial das prestacdes de contas dos programas Pnae, Pnate ¢ PDDE Bésico:

Figura 2 — Exemplificagdo da proposta de tratamento inicial das contas.

Prestacao de contas anuais (universo)

Etapa 1: Triagem (medidas essenciais que deverdo ser adotas previamente a aplicacdo da matriz de risco com fins de sanar omisséo na
prestacéo de contas, falta de parecer do conselho ou falta de registrados de dados e de extratos bancarios no Sigpc).

swearis | Aplicagdo de matriz de risco (seletividade)
e prestar contas e/ou do
conselho social quanto a

EissloMoipaTceEy Etapa 2: Aplicacio de tipologias de risco (proporcionar tratamento sistémico de todas as contas com a ’

conclusivo. Notificagio : s . - : - .
para sanar omissdo. finalidade de priorizar um subconjunto de prestacdes de contas para instrucdo mais detalhada).

Feitas as notificagdes e
permanecendo a omissdo
da prestacdo de contas Adocéo de processo

pelo gestor, instaura-se a estruturado de andlise de

TCE. coiitao 80 FHDE Priorizagdo de contas com maior grau de

: criticidade/risco.
Situagdo 2. Sanar risco.
auséncia de dadose

informagdes que Etapa 3: Relacao de objetos e fatos a serem controlados prioritariamente
deveriam estar ; ; (emissdo de parecer das contas e planejamento de acdes de acompanhamento)
alimentados no Sigpc. e -
Notificagdoe dos gestores
para complementar as Condigdlo prévia a instrugéio dos processos Condicéo prévia as agdes de
informagdes nao Ampliar a visdo de risco de contas, com atuagéo mais formal e acompant 1to dos programas, com
declaradas ou notificagao para além de aspectos voltada ao cumprimento de critérios atnacio mais investigativa e voltada, por
da instituigdo bancdria formais e exigéncias que técnicos e financeiros associados aos exemplo, a fiscalizar conduta e a encontrar
para fornecer os extratos constam nas resolugdes programas. irregularidade.
completos das contas dos programas. =
operadas. =

Fonte: elaboragdo propria.

130. Ressalvando as diferengas de metodologia existentes, a logica por tras dessa proposta leva
em consideracdo o modelo da Receita Federal de checagem das declaragdes de imposto de renda, em
que se aplica um conceito de malha fina que, na verdade, nada mais ¢ do que um grande filtro, a partir
do processamento de critérios e testes entre os dados declarados pelo individuo e dados constantes de
sistemas da propria Receita Federal e de outras bases. Feitos esses filtros preliminares, aquelas
declaragdes que nao preencham requisitos minimos e sdo “criticadas” nesses testes passam para uma
segunda fase em que sdo analisadas com maior profundidade, inclusive podendo demandar do
contribuinte o envio de documentagdes comprobatorias.

II1.1.2. Possiveis tipologias para a matriz de risco

131. Como fase preliminar a aplicacao da matriz de risco, tem-se a definicdo das tipologias de
risco, como mostrado na Figura 2. Sugere-se uma cesta de tipologias associadas a seis categorias de
tratamento, que poderdo ser customizadas dadas as especificidades de cada programa. Essas
tipologias estdo associadas a: a) despesa e conciliagdo de extratos bancarios; b) fornecedores; c)
regras formais dos programas; d) critério materialidade; e) demandas e resultados de a¢des de controle
junto ao ente; f) indicadores.
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132. Nao se pretende aqui invadir a competéncia e discricionariedade do gestor em definir as
tipologias que julgue considerar mais conveniente e oportuno a matriz de risco. O objetivo ¢ apenas
exemplificar algumas possibilidades a partir de inconformidades tidas como mais graves, seja pelo
potencial de gerar danos ao erario, seja pelo indicio de desperdicio de recursos, seja pela existéncia
de inconformidades que possam afetar o adequado cumprimento do objeto, entre outras. A defini¢ao
dessas tipologias leva em conta também mapear os dados que hoje ja existem no Sigpc e a
confiabilidade do seu registro, identificar a necessidade de coleta adicional de outros dados nas
futuras prestagdes de contas e verificar a oportunidade do uso de outras bases de dados para qualificar
a analise da matriz de risco. E importante frisar que aqui ndo se busca descontruir o esforco ja
empreendido no desenvolvimento do Sigpc, mas sim tentar qualificar esse sistema como principal
suporte tanto a gestao eletronica das prestagdes de contas quanto a elaboragao da matriz de risco.

133. Ao sugerir a utilizagdo de tipologias, seguindo os topicos a seguir, o Grupo de Trabalho
entende que o FNDE deve ampliar a visdo de risco para além de aspectos formais e exigéncias que
constam nas resolugdes dos programas. Trata-se, portanto, de uma inovagdo com impactos normativo,
institucional e cultural na forma de atuagdo do FNDE, tanto na selecao daqueles entes mais criticos
que deverao ter suas contas analisadas individualmente quanto na sele¢do de locais de verificagdo in
loco em agdes de acompanhamento. Fica claro, assim, que nao se trata de um modelo paliativo ou de
aplicagdo momentanea, mas sim de um modelo estruturante que deve comecgar a ser pensado,
discutido e desenvolvido o quanto antes, sendo importante a constitui¢do de grupo de contato com o
TCU e a CGU para o acompanhamento dos trabalhos.

Triagem das prestacées de Contas

134. Anteriormente a aplicagdo das tipologias, ¢ necessario que a fun¢do do Sigpc relacionado
ao controle da obrigacdo de prestar contas (OPC), atualmente em fase de desenvolvimento segundo
o Plano de A¢ao do FNDE decorrente do Acordao 7790/2015-TCU-1? Camara (peca 40, p.1), esteja
plenamente em funcionamento, contemplando as rotinas de notificagdo por omissdo do gestor quanto
a obrigacao de prestar contas e do conselho social quanto a emissao do parecer conclusivo.

135. Dessa forma, além das prestacdes conclusas, somente as prestacdes de contas cujo prazo
esteja expirado, apds terem sido feitas as notificagdes acerca da omissdo tanto do gestor em prestar
contas quanto do conselho social em emitir o parecer conclusivo, serdo submetidas as tipologias
sugeridas. As medidas por motivo de excegdo, com a abertura de Tomada de Contas Especial, serdo
tratadas no E-TCE, sistema de iniciativa institucional do TCU e que se encontra em fase de
implantacao junto, entre outros 6rgaos, ao FNDE.

136. Ainda na fase preliminar, ¢ necessario que o Sigpc aprimore as criticas na entrada de
dados, para que as prestacdes de contas sejam registradas de forma completa e sem erros de digitagao.
Criticas na entrada da quantidade do item de compra do Pnae, do nlimero de inscri¢do da DAP ou da
Chave de Acesso da Nota Fiscal Eletronica, conforme sera tratado adiante, sdo de extrema
importancia para a sele¢do e analise das contas.

137. O mesmo pode ser observado em relagdo aos extratos bancarios disponibilizados pelas
institui¢des financeiras parceiras. Desde 2012, a CGU vem alertando o FNDE sobre a necessidade de
regularizar junto as institui¢des financeiras o fluxo e a padronizagdo dos extratos bancarios, conforme
exigido pelo Decreto 7.507/2011. A época, foram constatados extratos sem o CNPJ, a razdo social e
o domicilio bancario dos beneficiarios (RAG 201407023, de 2013, p.63):

Recomendacdo 3: Implementar fluxo formal de gestio dos extratos bancarios, contendo rotina de
analises e cruzamentos de dados, de forma a identificar inconsisténcias nas informagoes
divulgadas referentes aos extratos bancarios, bem como o acionamento dos bancos responsaveis
para corregdo das inconsisténcias com prazos bem definidos, para que todos os recursos que
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deveriam ser disponibilizados no sitio do FNDE obtenham correcdo tempestiva e sejam
apresentados de forma pormenorizada, facilitando o controle social.

138. Entretanto, ainda hoje a questdo ndo foi regularizada, sobretudo em relagdo aos extratos
bancarios disponibilizados pela Caixa Economica Federal (CEF), conforme evidenciado nos
processos do Pnae abaixo:

Tabela 2 — Exemplos de extratos bancarios incompletos.

CNPJ Razio Social Municipio/Estado Exercicio
10.130.755/0001-64 | PREF MUN de Angelim Angelim/PE 2011
11.034.741/0001-00 PREF MUN de Calcado Calcado/PE 2011
11.358.165/0001-56 | PREF MUN de Custodia Custodia/PE 2011
18.132.167/0001-71 PREF MUN de Araponga Araponga/MG 2014
14.105.183/0001-14 | PREF MUN de Bom Jesus da Lapa Bom Jesus da Lapa/BA | 2014
11.034.741/0001-00 | PREF MUN de Calcado Calcado/PE 2015
46.634.317/0001-80 PREF MUN de Barra do Turvo Barra do Turvo/SP 2015

Fonte: Sigpc.

139. A situacdo dos extratos do Banco do Brasil também requer providéncias, no sentido de
que todos venham a informar o CNPJ, a Razdo Social, o banco beneficidrio, agéncia e conta corrente
dos beneficiarios dos débitos. A incompletude dos registros do Banco do Brasil pode ser constatada,
por exemplo, no extrato bancério referente ao Pnae 2015, de Brasilia/DF (consulta realizada dia
21/11/17, peca 43, p.23).

140. No caso do PDDE, na qual a execucdo financeira ¢ feita, em sua grande maioria,
diretamente pelas UEx, ndo sdo registrados os documentos de despesa no sistema e o extrato bancario
da EEx disponibilizado n3o contem registros (Ex: PDDE 2014 e 2015, do Municipio de
Alcobaga/BA). Isso se deve a sistematica peculiar deste programa. Apenas nos casos em que a EEx
fica responsavel pela execucdo financeira relacionada a escolas com até cinquenta alunos e que ndo
possuam UEX € que o extrato bancario disponibilizado no Sigpc registra a execugao financeira.

141. No RAG 201700427, de 2016, a CGU voltou a analisar o cumprimento da recomendagao
feita em 2013 em relagdo aos extratos e constatou seu descumprimento, em afronta ao Decreto
7.507/2011 e a Resolugdo CD/FNDE 44/2011, que dispdem sobre a movimentagdo de recursos
federais transferidos a Estados, Distrito Federal e Municipios. Foi mencionado, ainda, que a CAIXA
ndo tem encaminhado os extratos bancarios desde setembro de 2014.

142. Em dezembro de 2016, o Ministério Publico Federal firmou Termo de Ajustamento de
Conduta com o FNDE, a CGU e as institui¢des financeiras (BB e CEF) para cumprimento do Decreto
7.507/2011. Em fungdo do ajuste, as instituigdes financeiras se comprometeram em cumprir a
legislacdo e instalar travas, de modo a impedir automaticamente a realizac¢ao de transagdes financeiras
irregulares, sobretudo transferéncias para outras contas de titularidade do ente federado e
transferéncias sem identificacao de credores e beneficiarios.

143. Diante do exposto, ¢ imprescindivel que as instituigdes financeiras cumpram as
exigéncias do Decreto 7.507/2011 e passem a disponibilizar adequadamente, conforme modelo
padronizado e acordado com o FNDE, os extratos bancarios das contas especificas, contendo o
registro completo da execugao financeira dos programas.

144. Adicionalmente, cabe ao FNDE implementar soluc¢do de TI para a gestdo e carregamento
dos extratos bancarios no Sigpc, além de cotejar as informagdes das ordens bancarias realizadas por
meio do Sigef com os extratos bancarios disponibilizados pelas institui¢des bancdarias, de forma a
averiguar a completude dos registros.
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145. Tais medidas sdo essenciais para subsidiar a aplicacdo dos critérios sugeridos nas
tipologias a seguir. Sem a regularizacdo do fluxo, padronizacao e carregamento dos extratos bancarios
no Sigpc, compromete-se sobremaneira a selecao e a analise financeira das prestagdes de contas.

146. Dessa forma, cabe dar ciéncia a Caixa Econdmica Federal e ao Banco do Brasil que a
nao disponibilizagdo regular ao FNDE dos extratos bancarios das contas especificas dos programas
educacionais instituidos pela Lei 10.880/2004, Lei 11.494/2007, Lei 11.692/2008 e Lei 11.947/2009,
esta em desacordo com o Decreto 7.507/2011 e o Termo de Ajustamento de Conduta celebrado entre
esta instituicao financeira, o Ministério Publico Federal, a CGU e o FNDE.

Tipologias associadas a despesa e conciliacido de extratos bancarios

147. Essas tipologias estdo associadas ao cotejo dos recursos transferidos, devolvidos,
utilizados e remanescentes nas contas especificas dos programas, bem como com a certificagdo da
legalidade das despesas realizadas, conforme regras financeiras presentes nos normativos.

Tabela 3 — Tipologias associadas a despesa e conciliagdo de extratos bancarios.

Tipologia (codigo/descricio)

Fundamentagio

Dado disponivel
atualmente no
Sigpe?

Necessidade de
uso de outras
bases de dados?

TPO1: Divergéncia entre o “saldo
reprogramado do exercicio anterior”
e o “Saldo a reprogramar para o
exercicio seguinte”, do
Demonstrativo Consolidado.

Art.5°, § 3° da Lei 11.947/2009; art. 4°, §
2°da Lei 10.880/2004.

Parcialmente.
Extratos
incompletos.

Extratos bancarios.

TP02:  Divergéncia  entre 0o
rendimento de aplicagdo financeira
declarado no Sigpc e o constatado no
extrato bancario.

Art.116, §1°, TV e §4° da Lei 8.666/1993;
art.38, XIII, b da Resolugdo CD/FNDE
26/2013; art.14 c/c 15 da Resolugdo
CD/FNDE 10/2013; art.7°, §6° da
Resolugdo CD/FNDE 5/2015.

Parcialmente.
Extratos
incompletos.

Extratos bancarios.

TP03: Declaracdo de devolucdo de
recurso para conta especifica sem
correspondente registro no extrato
bancario.

Art.8°, §1° da Lei 11.947/2011; art.6°, §3°
da Lei 10.880/2004.

Parcialmente.
Extratos
incompletos.

Extratos bancarios.

TP04: Validagdo de GRU cadastrada
no Demonstrativo Sintético Anual
(EEx e UEx).

Art.40 da Resolucdo CD/FNDE 26/2013;
art.13 da Resolugdo CD/FNDE 5/2015;
art.22 da Resolu¢do CD/FNDE 10/2013.

Parcialmente.
Extratos
incompletos.

Extratos bancarios.

TP05: Existéncia de créditos
estranhos as ordens bancarias
realizadas pelo FNDE (exceto os
devolvidos para conta especifica).

Art.5°, §1°, §2° ¢ §3°, art. 7° e art.22, §1°¢
§2° da Lei 11.947/2009; art.2°, §1°, §2°,
§6° da Lei 10.880/2004.

Parcialmente.
Extratos
incompletos.

Extratos bancarios.

TP06: Pagamento de tarifas ¢ taxas
bancarias no extrato bancario.

Art. 23 da Lei 11.947/2009; art.2°, §4° da
Lei 10.880/2004; art.7°, §4° ¢ 14, §1° da
Resolugdo  5/2015; art.38, IX da
Resolugdo CD/FNDE 26/2013; art.4°, §1°,
IV da Resolugdo CD/FNDE 10/2013.

Parcialmente.
Extratos
incompletos.

Extratos bancarios.

TP07: Langamentos indevidos no
extrato bancario (estranhos ao objeto
do programa).

Art.38, XVII da Resolu¢do CD/FNDE
26/2013; arts. 4° ¢ 14 da Resolugédo
CD/FNDE 10/2013; art. 14, da Resolugao
CD/FNDE 5/2015.

Parcialmente.
Extratos
incompletos.

Extratos bancarios.

TPO8: Limite de saque excedido.

Art.7°, §8° da Resolugdo CD/FNDE
5/2015.

Parcialmente.
Extratos
incompletos.

Extratos bancarios.

TP09: Transferéncia de recursos das
contas especificas para outra conta

Decreto  7.507/2011 e
CD/FNDE 44/11.

Resolugio

Parcialmente.
Extratos
incompletos.

Extratos bancarios.
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Dado disponivel | Necessidade de
Tipologia (cédigo/descricio) Fundamentacio atualmente no uso de outras
Sigpc? bases de dados?
corrente de titularidade do proprio
ente federado (estados e municipios).
TP10: Descentralizagdo de recursos | Art.6°da Lei 11.947/2009. Parcialmente. Sistema de controle de
da conta especifica para entidade que Relacdo de escolas, cadastro de
ndo seja UEx (Pnae). descentralizagdes | Entidade, proces-sos,
realizadas. empenhos ¢ pa-
gamentos do PDDE.
TP11: Débitos/Pagamentos sem | Art.8° §2°da Lei 11.947/2009; Art. 18 da | Parcialmente. Extratos bancarios.
amparo ou cobertura em documento | Resolu¢do CD/FNDE 10/2013; Art. 14, | Extratos
de despesa registrado no sistema. §5° da Resolugdo CD/FNDE 5/2015. incompletos.
TP12: Variagdo relevante no preco e | Indicio de sobrepreco. Sim. Nio.
quantidade praticados para um
mesmo item de compra (pesos
maiores para precos ¢ quantidades
destoantes da média).
TP13: Limite individual de venda | Art.32 da Resolugdo CD/FNDE 26/2013. | Parcialmente. DAP.
para fornecedores individuais e Extratos
grupos informais de no maximo R$ incompletos.
20.000,00 por DAP
Familiar/ano/EEx (Pnae).
TP14: Limite para grupos formais: Art.32 da Resolugdo CD/FNDE 26/2013. | Parcialmente. DAP.
Valor maximo a ser contratado = n° Extratos
de agricultores familiares (DAPs incompletos.
familiares) inscritos na DAP juridica
x R$ 20.000,00 (Pnae).
TP15: Cumprimento pela EEx do | Art.8° da Resolugdo CD/FNDE 26/2013. | Parcialmente. Nao
prazo maximo de até cinco dias Uteis, Extratos
a contar da efetivagio do crédito incompletos.
realizado pelo FNDE, para
transferéncia dos recursos as UEX,
quando a rede for delegada.
TP16: Pagamento, a qualquer titulo, | Art.4°, § 1° III, a Resolugdo CD/FNDE | Parcialmente. Extratos bancarios;
a agente publico da ativa por servigos | 10/2013 (PDDE). Extratos Receita Federal.
prestados. incompletos.
TP17: Pagamento, a qualquer titulo, | Art.4°, § 1°, III, da Resolugdo CD/FNDE | Parcialmente. Extratos bancarios;
a empresa privada com servidor | 10/2013 (PDDE). Extratos Receita Federal.
publico da ativa, empregado de incompletos.
empresa plblica ou de sociedade de
economia mista por  Servigos
prestados.

Fonte: elaboracdo propria.
Obs.: a excecdo das tipologias TP09, TP12, TP15, TP16 e TP17, as demais tipologias ja se encontram documentadas pelo
FNDE.

148. A maioria das tipologias mencionadas ja se encontra documentada pelo FNDE, em fun¢ao
do levantamento das regras de analise financeira do Pnae 2011 e 2012. Entretanto, nem todas foram
implementadas.

149. Percebe-se que as tipologias estdo diretamente relacionadas e dependentes dos registros
presentes nos extratos bancarios. O saldo bancario remanescente em conta ao final do exercicio
(TPO1), a divergéncia de valores do rendimento da aplicagdo financeira (TP02), as vedagdes
relacionadas ao pagamento de tarifas e taxas bancarias (TP06), langamentos indevidos (TP07), limite
de saque (TPO8) e transferéncias a outras contas de titularidade do ente (TP09) ou sem cobertura em

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o c6digo 58729929.



TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO 27
Tcu Secretaria Geral de Controle Externo
Secretaria de Controle Externo da Educacdo, da Cultura e do Desporto

documento registrado no sistema (TP11) somente poderdo ser detectadas caso os registros dos
extratos bancarios sejam regularizados.

150. Idealmente, os campos do Sigpc referentes ao “saldo a reprogramar para o exercicio
seguinte” e o “saldo reprogramado do exercicio anterior”, ambos integrantes do rol de informagdes
do Demonstrativo Consolidado, deveriam ser preenchidos automaticamente de acordo com as
informagdes dos extratos bancarios. Entretanto, conforme dito, inimeras prestagdes de contas estao
com extratos bancarios incompletos ou mesmo em branco no Sipgc.

151. Além de que n3o hé interoperabilidade entre as solugdes tecnologicas das instituigdes
bancarias e o Sigpc, para preenchimento automatico de certos campos da prestacdo de contas. Ha
informacgdo no relatério de 2016 da CGU, inclusive, de que os campos referentes aos saldos
transferidos de um exercicio para o outro eram informados pelos gestores das EEx, de forma
declaratoria até meados de 2016, em relagdo ao PDDE.

152. No caso do Pnate, o art. 8 da Resolucdo CD/FNDE 5/2015 admite considerar o valor
declarado pelo gestor caso ndo haja a informagao por parte da instituicao financeira: “§ 4° Para fins
de prestacdo de contas, 0 FNDE considerara os saldos informados pelas instituigdes bancarias. § 5°
Na impossibilidade de obtencdo dos saldos junto as instituicdes bancdrias, serd considerado aquele
declarado pelo ente executor no Sigpc”.

153. Existem, ainda, casos de desrespeito ao Decreto 7.507/2011 e a Resolucdo CD/FNDE
44/2011, com a cobranca pelas institui¢des financeiras de tarifas bancarias (Ex: extrato Pnae 2014,
Municipio de Aiuaba/CE). Outra irregularidade encontrada, que compromete sobremaneira o controle
do gasto, se refere ao repasse dos recursos creditados pelo FNDE para outra conta corrente de
titularidade do proprio ente federado beneficidrio (Ex: Mun. Biritinga/BA, Pnae 2014 e Campina
Grande/Paraiba, Pnae 2015) (peca 43, p.22).

154. Adicionalmente, quando a gestdo do Pnae ¢ descentralizada para as UEx, existe a
necessidade de verificar se o detalhamento dos itens do Documento de Despesa efetuado pela UEx
foi preenchido/declarado no Sigpc (TP10). Conforme tela do Sigpc a seguir, ha casos em que ao invés
de o documento de despesa registrar os itens de compra, quantidades e valores praticados nas
aquisicdes realizadas pelas UEx, ¢ informado apenas o repasse de parcela a UEx, sem registro efetivo
do detalhamento dos itens da despesa (Ex: Pnae 2015, Campina Grande/Paraiba). Para estes casos,
deve ser atribuido maior peso.

Figura 3 — Tela Documento de Despesa do Pnae no Sigpc.

de Despesas — Alterar de despesa — Outros

Dados do Fornecedor / EXecutor

CNPJCPF: 08.854.515/0001-60 Formecedor: CASA DA CRIANCA DR JOAOQ MOURA
Tipo de Documento de Despesa

Tipo de Documento: Oulios
Cadastrar Documento de Despesa

* Nomero do 020765

Documento Namero de Série —
2.Dutn du Emisskio  [03/0H2010 * Data de Entrega 03/08/2015
* valor Total do 2610,00 valor A  [000
Documento Pagar
DAR°" valor de Custeio
* Descrico: [REP.7° PARC. PNAE GASA CRIANGA JORO

[MOURA.NE3771.

Valor de Capital

o Gravar | [Retengdes | [inciuir Agncuror |
Detalhar tem o S S
“ e i (5] * ueidase do et o —
& 0 Vvalor Unitério * valor Total Organico O sim @ nao

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o c6digo 58729929.



TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO 28
Tcu Secretaria Geral de Controle Externo
Secretaria de Controle Externo da Educacdo, da Cultura e do Desporto

Fonte: Sigpc (Consulta em 22/11/2017).

155. Quanto a afericdo do limite individual de venda para fornecedores individuais e grupos
informais (TP13), disciplinado pelo art. 32, I, da Resolu¢do CD/FNDE 26/2013, o Sigpc tem todos
os registros necessarios para efetuar a analise. O limite ¢ de R$ 20.000,00 por DAP Familiar/ano/EEx.

156. J& o limite total de venda para grupos formais (TP14) ¢ estabelecido multiplicando o
niamero de agricultores familiares (DAPs familiares) inscritos na DAP juridica por R$ 20.000,00.
Para essa situagdo, o Sigpc ndo registra o nimero de agricultores familiares (DAP familiares) que
estao vinculados a DAP Juridica, o que inviabiliza sua checagem por meio do sistema, necessitando
recorrer a outra base de dados.

157. Apesar de atualmente o art. 32, §1° e §2° da Resolugdo CD/FNDE 26/2013 atribuir as
cooperativas e/ou associacdes e a EEx a responsabilidade pelo controle do atendimento dos limites
de venda, entende-se necessario que o FNDE passe a ter subsidios para controlar estes limites, haja
vista se tratar de tipologia que consideramos de alto risco, frente a concentragdo indevida de mercado
demonstrada em operagdes recente de combate a corrupgao.

158. O art. 24 da Portaria SEAD 1/2017 permite a disponibilizagdo da base de dados das DAP
aos Orgaos publicos interessados.

159. Nesse sentido, recomenda-se ao FNDE firmar Acordo de Cooperagdo Técnica ou
instrumento congénere com a Subsecretaria de Agricultura Familiar (SAF), vinculada a Secretaria
Especial de Agricultura Familiar e do Desenvolvimento Agrario (Sead), para que seja disponibilizado
acesso eletronico aos dados das DAP ativas cadastradas na base de dados da secretaria, conforme art.
24 da Portaria SEAD 1/2017, com vistas a subsidiar os cruzamentos sugeridos nas tipologias.

160. Quanto ao prego praticado nas aquisi¢des da agricultura familiar (minimo 30% do total),
desde que sejam compativeis com os vigentes no mercado, a legislacdo permite que a EEx dispense
a licitacdo e contrate, por meio de chamada publica, fornecedores pessoa fisica, associagdes e
cooperativas, detentores de DAP fisica (pessoa fisica e grupos informais) ou juridica (grupos
formais), para fornecimento de produtos (art. 14 da Lei 11.947/2011).

Art. 14. Do total dos recursos financeiros repassados pelo FNDE, no ambito do Pnae, no minimo
30% (trinta por cento) deverdo ser utilizados na aquisi¢do de géneros alimenticios diretamente da
agricultura familiar e do empreendedor familiar rural ou de suas organizagdes, priorizando-se 0s
assentamentos da reforma agraria, as comunidades tradicionais indigenas e comunidades
quilombolas.

§ 12 A aquisi¢do de que trata este artigo podera ser realizada dispensando-se o procedimento
licitatorio, desde que os precos sejam compativeis com os vigentes no mercado local,
observando-se os principios inscritos no art. 37 da Constituigdo Federal, e os alimentos atendam
as exigéncias do controle de qualidade estabelecidas pelas normas que regulamentam a
matéria. (grifo nosso)

161. Observa-se que a Lei 11.947/2011 possibilita a dispensa de licitacao “desde que os precos
sejam compativeis com os vigentes no mercado local”. Nao regulamenta, entretanto, quais os
parametros definidos para que o prego seja considerado compativel com o mercado local. Esta
previsdo € regulamentada pelo art. 29 da Resolucdo CD/FNDE 26/2013:

Art. 29 O preco de aquisi¢cdo dos gé€neros alimenticios sera determinado pela EEx., com base na
realizacdo de pesquisa de pregos de mercado.

§1° O prego de aquisicdo sera o preco médio pesquisado por, no minimo, trés mercados em
ambito local, priorizando a feira do produtor da agricultura familiar, quando houver, acrescido
dos insumos exigidos no edital de chamada publica, tais como despesas com frete, embalagens,

encargos € quaisquer outros necessarios para o fornecimento do produto. (Redagdo dada pela
Resolugdo 4/2015/CD/FNDE/MEC)
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§2° Na impossibilidade da pesquisa ser realizada em ambito local, deverd ser realizada ou
complementada em ambito territorial, estadual ou nacional, nessa ordem. (grifo nosso)

162. A disparidade entre os pregos praticados nas diversas regides do Brasil e a auséncia de
banco de preco de alimentos nacional que sirva de parametro para a dispensa de licitagao dificultam
o controle acerca dos valores praticados nas aquisi¢des. Ademais, a permissao infralegal para que o
preco seja estipulado exclusivamente a partir de trés orcamentos locais fragiliza o programa, haja
vista recentes casos de corrupg¢do que apontaram o conluio entre as cooperativas e associagdes locais,
que além de outras irregularidades, combinavam previamente pregos superfaturados para
fundamentar a contratagao.

163. Percebe-se, pois, que na inten¢ao de promover a regionaliza¢ao das compras e da pesquisa
de prego, o dispositivo da resolucdo deu margem para que irregularidades fossem praticadas.

164. Em relagdo ao assunto, cabe ressaltar iniciativa do Ministério Publico Federal do Estado
de Sao Paulo (MPF/SP), no ambito do Inquérito Civil 1.34.001.004130/2016-43, que tem por objeto
a apuracdo da regular implementacdo do Sigpc pelo FNDE. Conforme registros feitos em
videoconferéncia realizada com o MPF/SP, no dia 5/4/2017, na presenca do FNDE, CGU e TCU, as
seguintes medidas foram aventadas:

a) criacdo de banco de precos de alimentos, de acordo com informagdes de centrais de
abastecimento e outras institui¢des publicas e privadas em cada regiao;

b) implementacdo de Nota Fiscal Eletronica e uso de cartdo magnético de débito;

c¢) alteracao normativa das resolu¢des do FNDE que regulamentam o Pnae, para que
previssem a obrigacdo de as EEx consultar o Sistema Comprasnet como etapa obrigatdria
de pesquisa de prego, conforme a Instru¢do Normativa MP 5/2014.

165. O entendimento do Ministério Publico ¢ o de que as fragilidades relacionadas aos precos
praticados nas aquisi¢cdes poderiam ser atenuadas caso a legislacdo do Pnae passe a exigir como etapa
obrigatéria para a defini¢do do prego de aquisicdo, além da pesquisa de pre¢o no mercado local, a
pesquisa junto ao Painel de Precos, ferramenta desenvolvida pelo MPOG a partir dos precos
praticados nas aquisigdes publicas dos exercicios de 2015, 2016 e 2017 e homologadas nos sistemas
Comprasnet, assim como a pesquisa dos pregos praticados no Programa de Aquisi¢cao de Alimentos
(PAA)¥, disponibilizado pela Companhia Nacional de Abastecimento (Conab). Adicionalmente, o
preco poderia ser justificado com pesquisa realizada junto as Centrais de Abastecimento (Ceasa) nos
estados.

166. O TCU tem manifestado entendimento de que (Acordao 1445/2015-TCU-Plenario):

9.3.2. para fim de or¢amentagdo nas licitagdes de bens e servigos, devem ser priorizados os
parametros previstos nos incisos I e 11l do art. 2° da IN SLTI/MPOG 5/2014, quais sejam, “Portal
de Compras Governamentais” e “contratacdes similares de outros entes publicos”, em detrimento
dos parametros contidos nos incisos Il e IV daquele mesmo art. 2°, isto ¢, “pesquisa publicada em
midia especializada, sitios eletronicos especializados ou de dominio amplo” e “pesquisa com 0s
fornecedores”, cuja adogao deve ser vista como pratica subsidiaria, suplementar;

167. E imprescindivel que o FNDE identifique, estatisticamente, variagdes relevantes no prego
e quantidade praticados para um mesmo item de compra, utilizando os registros da propria base do
Sigpc, para fins de atribuicao de peso na matriz de risco (TP12). Este Grupo de Trabalho entende que
esta tipologia deve ser observada pelo Conselho Deliberativo do FNDE no momento em que forem
definidas as situagdes permissivas de arquivamento de processos de prestagdo de contas do passivo
ja registrado no Sigpc, referentes aos repasses automaticos no ambito do Pnae, Pnate ¢ PDDE,
conforme analisado no Parecer 1/2016/Depconsu/PGF/AGU (peca 43, p.1-17).
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168. Quanto ao uso da Nota Fiscal Eletronica (NF-¢), ha consenso entre os 6érgaos de controle
(TCU, CGU e MPF) de que sua utilizagdo representaria grande avango no controle dos gastos
realizados nos programas descentralizados pelo FNDE e deveria ser incentivada pela autarquia,
principalmente nas areas urbanas. O modelo da Nota Fiscal Eletronica (NF-e) ¢ nacionalmente
padronizado e permite consulta publica centralizada e disponibilizada pela Receita Federal em portal
especificoi.

169. A utilizagdo da NF-e permite ao cidaddo e aos orgdos de controle identificar
detalhadamente os dados sobre o emitente, o destinatario, produtos e servicos demandados, além de
outras informagdes relevantes para o processo de fiscalizagao.

170. Inclusive ha orientagdo para que seja utilizada a NF-e nos fornecimentos para a
administracdo publica, conforme se observa da redagdao do Protocolo ICMS 42/2009, que dispde
acerca dos estabelecimentos comerciais obrigados a emitir a NF-e:
Clausula segunda. Ficam obrigados a emitir Nota Fiscal Eletronica - NF-e, modelo 55, em
substituicdo a Nota Fiscal, modelo 1 ou 1-A, a partir de 1° de dezembro de 2010, os contribuintes
que, independentemente da atividade econdmica exercida, realizem operagdes:
I - destinadas a Administracao Publica direta ou indireta, inclusive empresa publica e sociedade
de economia mista, de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios;
171. Idealmente, o Sigpc e a base de dados das Notas Fiscais Eletronicas deveriam ter conexao.
Dessa forma, no momento que o gestor registrasse a “Chave de Acesso da Nota Fiscal Eletronica” no
Sigpc, o sistema preencheria automaticamente outros campos do documento de despesa,
principalmente os valores praticados e o Codigo NCM (Nomenclatura Comum do Mercosul). O
Codigo NCM esta presente nas NF-e e ¢ utilizado para classificar e identificar o produto ou
mercadoria de acordo com a nomenclatura padronizada adotada pelo Mercosul.

172. Este recurso representaria grande avanco no controle do programa, na medida em que
solucionaria a falta de padronizagdo dos produtos adquiridos e qualificaria os registros do sistema.

173. Entretanto, nas prestagdes de contas, mesmo quando o tipo de documento de despesa no
Sigpc ¢ declarado como sendo “Nota Fiscal Eletronica”, o campo referente a “Chave de Acesso da
Nota Fiscal Eletronica”, que viabilizaria a consulta a base da receita, ndo ¢ de preenchimento
obrigatdrio, o que fragiliza o controle e impossibilita eventual cruzamento entre as bases.

174. Ademais, a interoperabilidade entre o Sigpc e a base da NF-e traria confiabilidade aos
registros e impediria que fossem utilizadas na prestacao de contas notas fiscais estranhas ao programa,
como pode ser observado na prestagdo de contas do Municipio de Campina Grande, Paraiba, Pnae
2015. O Documento de Despesa 002762 registrou uma NF-e cujos dados ndo condizem com o
declarado no Sigpc.

Figura 4 — Nota Fiscal Eletronica estranha ao Pnae registrada no Sigpc, municipio de Campina Grande/PB.
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Chave de Acesso Versdo Dados Gerais
26-1511-17 512 503/0001-49-55-001-000.002.762-166.496.105-7 310
Dados da NF-e
Chave de Acesso Nimero Verséo XML
Modelo Série Nimero Data de Emissio Data/Hora de Saida ou da Entrada  Valor Total da Nota Fiscal 2515 1117 5125 0300 0149 5500 1000 0027 6216 6496 1057 2762 310
55 1 2762 || 0611172015 07:45:0002:00 || 06/11/2015 07:45:00-02:00 600,45
Emitente EERE
ro— eyl T e o= (NFe | Emitente |( Destinatério | (Produtos e Serviqos) ( Totais |( Transporte | Cobranca ) Informagdes Adicionais
17.512.502/0001-49 DELMIRA FELICIANO GOMES - ME 162092083 FB Dados dos Produtos e Sewicos
Destinatério
CNPJ a0 Social Inscrigho Estadual  UF L BEsET ad Unidade Valor[Rs)
15.250.005/0001-40 FUNDO MUNICIPAL DE ASSISTENCIA SOCIAL - FMAS DE SOLANEA PB . Come[‘:‘a‘
Destino da operacio idor final Presenca do Comprador
1-Operagionterna || 0 - Normal 1 - Operagdo presencial B 5 | ACUCAR TRITURADO TIPO COMUM PCT C/ 1KG 108,0000 | KG 2032
Emisséo
B 4 | BISCOITO SALGADO TIPO CREAM CRACKER PCT C/400G 40,0000 PCT 86,00
Processo Verso do Processo  Tipo de Emissio Finalidade
0.- com aplicativo do Contribuinte 5000 - Normal 1 - Nommal
Natureza da Operagio Tipo da Operagio  Formade Pagamento  Digest Value da NF-e & F | P AT E R R P e e e
VENDAS DE MERCADORIASDE || 1- Saida 0-Avsta KINZZGIGQEIS+ 1 GEWVITVUXUVE=
s ) L . B 2 | MACARRaO ESPAQUETE PCT C/ 500G 40,0000 KG 12960
Situacao Atual: AUTORIZADA (Ambiente de autorizacao: preducéo)
Eventos da NF-e Pratacalo Data Autorizagio Data Inclusdo AN B 1 | MORTADELA TIPO FRANGD 14,0000 KG 8108

Uso 06/11/2015 as 07:50:46-03:00 06/11/2015 as 08:51:53

Fonte: sitio NF-e (Consulta feita em 26/11/2017).

175. Constatou-se que a relagdo de alimentos registrados na NF-e ndo corresponde aos
declarados pela Secretaria de Educacao do Municipio de Campina Grande no Sigpc (abacaxi, banana,
laranja, mamao e melancia). Além disso, o destinatario da NF-e ¢ o Fundo Municipal de Assisténcia
Social do Municipio de Solanea, Paraiba, e ndo a Secretaria de Educacao do Municipio de Campina
Grande.

176. O mesmo foi observado em relagdo ao Documento de Despesa 002763, cujo valor total
declarado no Sigpc foi de RS 14.057,42, para a aquisicdo de abacaxi, banana, laranja, mamao e
melancia. Entretanto, a NF-e (n® 25151117512503000149550010000027631187386383) registrada
no Sigpc foi emitida, na realidade, no valor total de R$ 391,33, para a aquisi¢do de café, farinha,
arroz, milho, flocos de milho ¢ leite. E da mesma forma, o destinatario da NF-¢ é o Fundo Nacional
de Assisténcia Social do Municipio de Solanea, Paraiba, e ndo a Secretaria de Educacao do Municipio
de Campina Grande. Nao foi testada a validade de outras NF-e deste municipio.

177. Neste caso, cumpre determinar ao FNDE que analise a prestacao de contas do Municipio
de Campina Grande/Paraiba, Pnae 2015, principalmente acerca da fidedignidade dos registros dos
documentos de despesa declarados em confronto com os dados das NF-e, dando conhecimento a este
Tribunal das conclusdes no prazo de 120 dias.

178. Em relagdao ao PDDE, devido a execugao dos recursos ser feita de forma descentralizada
pelos conselhos escolares (UEX) e pelo fato de que as prestacdes de contas das UEx s3o declaradas
de forma consolidada pelas EEx no Sigpc, ndo sdo conhecidos os registros acerca do documento de
despesa. Adicionalmente, pela auséncia do cartdo PDDE, as compras sdo feitas, em sua maioria, por
meio de cheque, o que dificulta a identificagdo do beneficiario do pagamento.

179. Desde 2013, o art. 14 da Resolugdo CD/FNDE 10/2013 prevé o uso de cartdo magnético
para o programa PDDE:

Art. 14 A movimentagdo dos recursos pelas EEx, UEx ¢ EM somente é permitida para a aplicagido
financeira de que trata o art. 15 e para pagamento de despesas relacionadas com as finalidades do
programa, devendo-se realizar por meio eletronico, mediante utilizacdo de cartdo magnético
especifico do programa, a ser disponibilizado pela agéncia bancaria depositaria dos recursos,
para uso em estabelecimentos comerciais credenciados (...). (grifo nosso)

180. Esta solucdo tecnologica traria transparéncia a um programa que, ao contrario do Pnae e
Pnate, ndo dispde de registro no Sigpc que pudesse servir de base para os cruzamentos sugeridos nas
tipologias. Imprescindivel, pois, a implementacdo urgente do cartdo magnético do PDDE,
contemplado com todas as solugdes de TI a serem disponibilizadas pelas instituigdes bancarias para
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uso somente nos estabelecimentos credenciados, com limite de saque e travas automadticas de
langamentos.

181. Segundo informac¢ao do FNDE, atualmente existe projeto piloto sendo feito junto ao
Banco do Brasil e as Secretarias Estaduais de Educacdo do Espirito Santo e do Distrito Federal, para
movimentagdo dos recursos repassados em 2017. Numa segunda fase, estd prevista a expansao para
as redes municipais (peca 42, p.116-117). Para uso do cartdo, as UEx precisam adequar seus estatutos
para disciplinar a movimentagdo por meio eletronico.

182. Entretanto, considerando que, em 2013, havia sido iniciado outro projeto piloto, sob a
gestdao do ex-presidente do FNDE, senhor José¢ Carlos de Freitas, com o mesmo objetivo de
implementar o cartdo e expandi-lo aos demais estados brasileiros, ¢ dada a importancia para a
transparéncia e controle dos gastos realizados no PDDE, ¢ necessario que este tribunal de contas
acompanhe o desenvolvimento do atual projeto.

183. Nesse sentido, propde-se determinar ao FNDE que apresente a este Tribunal de Contas
da Unido, no prazo de 90 dias, plano de agdo para implementacao do Cartdo PDDE e demais solugdes
tecnologicas que possibilitem a transparéncia da execucao financeira, conforme exigéncia do art. 14
da Resolu¢do CD/FNDE 10/2013, contendo:

a) medidas adotadas até o momento em relagdo a implementacao do Cartao PDDE;

b) relagdo das solugdes de TI demandadas junto as instituicdes financeiras que
operacionalizam os programas do FNDE, com vistas a dar transparéncia a execugao
financeira do PDDE (travas de langamentos, saques, gerenciador financeiro, etc), bem
como o cronograma de implementagdo, com datas e atividades programadas;

c¢) cronograma, com data, atividades programadas e responsaveis para: a conclusdo do
projeto piloto no Distrito Federal e no Espirito Santo; expansao para a rede municipal de
educacao do Espirito Santo; e expansao para os demais entes federados;

d) medidas a serem adotadas pelo FNDE para orientar as UEX acerca das adequagdes
que serdo necessarias para utilizacdo do cartdo magnético;

e) beneficios e dificuldades encontradas.
184. Adicionalmente, cabe recomendar ao FNDE que:

a) altere os normativos infralegais que regulamentam os programas suplementares
universais do PDDE Bésico, Pnate e Pnae prevendo que as EEx e as UEx passem a exigir
gradativamente dos fornecedores a emissdao da Nota Fiscal Eletronica (NF-e), em
atendimento ao que preceitua o Protocolo ICMS 42/2009;

b) passe a exigir das EEx o registro obrigatério no Sigpc da Chave de Acesso da Nota
Fiscal Eletronica, nos casos em que o tipo de documento de despesa ¢ declarado no Sigpc
como sendo “Nota Fiscal Eletronica”;

c) alimente a base de dados do Sigpc com os codigos e descritores dos produtos
constantes da Nomenclatura Comum do Mercosul (NCM), disponibilizado pelo
Ministério da Fazenda, de forma a permitir a classificagdo mais uniforme dos produtos
inseridos nos documentos de despesa;

d) estude a viabilidade de integrar o Sigpc a base de dados da Nota Fiscal Eletronica, de
forma a alimentar o sistema automaticamente com registros fidedignos acerca do codigo
do produto (NCM-Nomenclatura Comum do Mercosul), quantidades e valores praticados
nas aquisigoes;
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e) altere a Resolucao CD/FNDE 26/2013 (art. 29, §1° e § 2°) para que passe a exigir das
EEx e UEx, como etapa obrigatdria para a definicdo do prego de aquisi¢ao, além da
pesquisa no mercado local, a pesquisa dos precos praticados e cadastrados no Painel de
Precos, ferramenta desenvolvida pela Secretaria de Gestdo do Ministério do
Planejamento, Desenvolvimento e Gestao, como também dos praticados no Programa de
Aquisi¢do de Alimentos (PAA), da Companhia Nacional de Abastecimento (Conab) ou
junto as Centrais de Abastecimento (Ceasa) nos estados;

f) firme Acordo de Cooperacdo Técnica ou instrumento congénere com a Subsecretaria
de Agricultura Familiar (SAF), vinculada a Secretaria Especial de Agricultura Familiar e
do Desenvolvimento Agrario (Sead), para que seja disponibilizado acesso eletronico aos
dados das DAP ativas cadastradas na base de dados da secretaria, conforme art. 24 da
Portaria SEAD 1/2017, para fins de cruzamento com as informagdes declaradas no Sigpc.

Tipologias associadas a fornecedores

185. Essas tipologias estao relacionadas, sobretudo, a verificacdo da situagdo cadastral dos
fornecedores, pessoas fisicas e juridicas, frente aos cadastros publicos, bem como de vinculo entre os
socios de empresas contratadas e outros atores envolvidos com os programas governamentais.

Tabela 4 — Tipologias associadas a fornecedores.

. , Necessidade
Dado disponivel
. .. .~ ~ de uso de
Tipologia (cédigo/descricio) Fundamentacio atualmente no b
Sigpe? outras bases
de dados?
TP18: Existéncia de registro/sangdo no | Art.87 ¢ 97 da Lei 8.666/1993. Naio. Ceis/CGU.

Cadastro de Empresas Inidoneas e
Suspensas (Ceis).

TP19: Fornecedor consta do Cadastro | Art.6°, III da Lei 10.522/2002. Nao. Cadin.
Informativo de Créditos ndo Quitados do
Setor Publico Federal (Cadin).

TP20: Fornecedor consta da lista de | Art.46 da Lei 8.443/1992 e art.97 da Lei | Néo. Base inidoneos
Inidoneos do TCU. 8.666/1993. TCU.

TP21: Confirmacéo na receita federal de | Art.3° IN RFB 1634/2016. Niéo existe CNPJ | Receita
inscrigdo dos CNPJ das empresas das empresas | Federal.
concorrentes e vencedoras/contratadas licitantes.

por meio das licitagdes, chamadas
publicas ¢ contratacdo simplificada
(PDDE) (inativa na receita federal).

TP22: Contratagdio de empresa, | Resolucdes IBGE/CONCLA 1/2006 ¢ | Nao. Receita
associa¢do ou cooperativa cujo ramo de | 2/2006. Federal.
atividade ndo condiz com o objeto do
programa. Confirmacdo da

Classificagdo Nacional de Atividades
Econdmicas, associada aos CNPJ das
empresas concorrentes e vencedoras dos

certames.
TP23: Contratacdo de empresa omissa | Art.7° do Decreto 76.900/1975; art.2° da | Nio. RAIS e/ou
na RAIS; Contratacdo de empresa sem | Portaria 1.464/2016. Caged.

vinculos empregaticios no ano base da
contratagdo (Rais negativa/Caged).
TP24: Empresa com contrato vigente em | Art.5° IV, da Lei 12.846/2013. Sim. Nao.
mais de um municipio (indicio de
cartelizagdo).
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Dado disponivel INEEEST BRI
’ e (IR - ~ de uso de
Tipologia (cédigo/descricio) Fundamentacio atualmente no
Sigpe? outras bases
’ de dados?
TP25: Terceirizagdo do transporte | Art.72 ¢ 78, VI, da Lei 8.666/1993; | Néo. Renavam.
escolar para empresa sem a propriedade | art.14, § 4° da Resolu¢do CD/FNDE
de veiculo suficiente na base Renavam | 5/2015.
(empresa contratada sem a propriedade
dos veiculos declarados no contrato
firmado com a EEx).
TP26: Contratagdo de produtor, | Art.25 e 26 da Portaria Sead 1/2017. Nio. DAP
cooperativa ou associa¢do no ramo da
agricultura familiar que ndo possui
Declaracdo de Aptiddo (DAP) ou esta
consta como suspensa, ou cancelada.
TP27: Empresas contratadas sdo | Art.5° IV, da Lei 12.846/2013; art.20 a | Néo. TSE.
doadoras de campanha. 24 da Lei 9.504/1997.
TP28:  Responsiveis da empresa | Indicio de a empresa contratada ser de | Nao. Cadastro
contratada constam do Cadastro Unico | fachada. Unico.
do Governo Federal.
TP29: Licitantes com endere¢o/CEP | Indicio de a empresa licitante ser de | Nao. Cadastro
similar. fachada. Nacional de
Empresas.
TP30:  Representante  legal  de | Indicio conluio. Nao. Receita
cooperativa ou associac¢do € proprietario Federal.
ou socio de empresa do ramo objeto do
programa.
TP31: Cooperativa ou associagdo | Art.2°, V, 19 ¢ 69 da Resolugdo | Nio. Cadastro
detentora de DAP juridica, licitante ou | CD/FNDE 26/2013. Nacional de
contratada no Pnae, cujo endereco é Empresas.
sediado em outro estado/municipio da
federacao.
TP32: Diretor de escola | Art.90 ¢ 91 da Lei 8.666/1993. Nao. PDDE Web.
municipal/estadual € socio ou tem | Indicio de conluio. Receita
parentesco com socio de empresa Federal.
contratada ou licitante.
TP33: Prefeito/governador ou secretario | Art.90 e 91 da Lei 8.666/1993. Nao. Receita
de educagdo do estado/municipio € socio | Indicio de conluio. Federal.
ou tem parentesco com socio de empresa
contratada.
TP34: Membro do Conselho de | Art.90 ¢ 91 da Lei 8.666/1993. Nao. Receita
Alimentagdo Escolar é socio ou tem | Indicio de conluio. Federal.
parentesco com socio de empresa
contratada.
TP35: Existéncia de vinculo societario | Art.90 e 91 da Lei 8.666/1993. Nao. Receita
entre os socios das empresas licitantes. | Indicio de conluio. Federal.
TP36: Parentesco entre os | Art.90 ¢ 91 da Lei 8.666/1993. Nio. Receita
representantes legais das cooperativas € | Indicio de conluio. Federal.

associagOes licitantes e contratadas no
Pnae.

Fonte: elaboragdo propria.

186.

As tipologias aqui relacionadas ampliam a visdo de risco para além de aspectos formais

e exigéncias que constam nas resolugdes dos programas. Conforme dito anteriormente, trata-se,
portanto, de inova¢do com impactos normativo, institucional e cultural na forma de atuagdo do FNDE.
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187. Inicialmente, para identificar o historico de eventuais irregularidades cometidas pelos
fornecedores, pessoa fisica ou juridica, contratados pela administragdo publica, sugere-se efetuar
consulta a cadastros restritivos relacionados, por exemplo, a empresas inidoneas e suspensas (Ceis),
cadastro mantido pela CGU que tem como objetivo consolidar a relacdo das empresas e pessoas
fisicas que sofreram sangdes das quais decorra como efeito restrigdo ao direito de participar em
licitagdes, e ao Cadastro Informativo de Créditos nao Quitados do Setor Publico Federal (Cadin),
como também da lista de inidoneos do TCU (TP18, TP19 e TP20, respectivamente).

188. Adicionalmente, sugere-se consulta, a partir do CNPJ do fornecedor, a Rais e ao Caged
para verificagdo do numero de empregados vinculados a empresa (TP23). A inexisténcia de vinculos
empregaticios no ano base da contratacdo, a declaragdo negativa na Rais ou mesmo a existéncia de
numero pequeno de empregados vinculados, por exemplo, a linha de produgdo da empresa sugeriria
indicios de irregularidade.

189. Em relagdo aos fornecedores do Pnae, a Operagao Alba Branca chamou atengdo para a
irregularidade relacionada ao uso, pelas cooperativas e associagdes detentoras de DAP juridica, de
notas fiscais forjadas de produtores cooperados (DAP fisica).

190. A Declara¢ao de Aptidao ao Pronaf (DAP) é o documento que garante aos agricultores
familiares o acesso a politicas publicas do Governo Federal, como € o caso do Pnae. Pelo sistema de
consulta ao extrato da DAP (pessoa fisica ou pessoa juridica) € possivel obter a relacdo de DAPs por
municipio, por CPF, CNPJ e por numero da DAP.

191. Resumidamente, no caso concreto da Operagdo Alba Branca, os agricultores familiares,
detentores de DAP ativa e vinculada a Cooperativa Organica Agricola Familiar (Coaf), ndo tinham
conhecimento da venda de alguns produtos a cooperativa, nem mesmo os produziam. Ou seja, houve
falsificagdo, pela Coaf, de notas fiscais de agricultores cooperados, além de superfaturamento.
Adicionalmente, parte dos alimentos comercializados pela Coaf as prefeituras para a merenda escolar
era comprada, na realidade, de grandes atacadistas, quando deveriam ter origem nos produtos
produzidos pelos cooperados.

192. Foi constatado, ainda, que duas das cooperativas, a Associacdo Agricola Organica de
Bebedouro ¢ a Horta Mundo Natural, eram sediadas num mesmo endereco, vinculado, na realidade,
a um Spa. Além disso, tais cooperativas eram usadas para simular concorréncia com a Coaf, que
firmava contratos das prefeituras para fornecer a merenda escolar. Por esta razdo, foram sugeridas
tipologias relacionadas a comparagdo do enderego nos quais estdo sediados os CNPJ (sediadas as
pessoas juridicas), ao parentesco entre seus diretores/presidentes e entre os gestores publicos e os
diretores das cooperativas e associagoes.

193. Em relacdo ao documento de despesa, o Sigpc registra informagdes declaratorias a
respeito, por exemplo, do numero do documento, chave de acesso da nota fiscal eletronica
(facultativo), data de entrega, a quantidade, unidade de medida, preco unitario e total e o CNPJ ou
CPF do fornecedor vencedor da licitacao ou chamamento.

194. Apesar de solicitado pelo Sigpc, o nimero de inscricdo da DAP dos fornecedores e a
chave de acesso da Nota Fiscal Eletronica ndo sdo campos de preenchimento obrigatorio e, por isso,
muitos estdo em branco ou contém nUmeros invalidos. Alguns exemplos foram constatados
aleatoriamente em consulta ao Sigpc:

a) n° DAP incorreto referente a Pref. Mun. de Mazagao/AP, documento n°® 0196712, do
fornecedor Lucivalda Souza Ribeiro, CPF 878.690.202-49, ¢ documento n°® 0196788, do
fornecedor Napoledo Alves de Souza, CPF 047.320.902-06;
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b) n° NF-e em branco do Pnae 2016, Goiania, documento n° 000004591, do fornecedor
Adéio Souza Morais, CNPJ 02.935.054/0001-74, e do Pnae 2016, Brasilia, documento n°
130441, do fornecedor Juno Veloso Vidal dos Santos, CNPJ 37.968/0001-16.

195. O registro obrigatério do niimero de inscricio da DAP no Sigpc possibilitaria o
cruzamento com a base de dados da Declaracao de Aptidao ao Pronaf, que haveria de ser internalizado
pelo FNDE. Possibilitaria ainda seu controle pelos conselhos sociais por meio de consulta ao sitio
publico http://smap14.mda.gov.br/extratodap/.

196. De acordo com o art. 24 da Portaria SEAD 1/2017, a base de dados das DAP ¢ franqueada
aos 6rgaos publicos:
Art. 24. A SAF ajustara, por meio de Acordo de Cooperagao Técnica ou instrumento congénere
junto as institui¢des financeiras e outros 6rgaos e entes publicos, gestores de politicas publicas

dirigidas aos agricultores(as) familiares, a disponibilizacdo e acesso eletronico aos dados das DAP
ativas cadastradas na base de dados da SAF, segundo regras a serem pactuadas entre as partes.

197. Este registro ¢ ainda mais relevante quando a contratagdo ¢ feita com fornecedores
detentores de DAP juridica (associagdes, cooperativas e empreendimentos). Tais entidades, na
realidade, sdo compostas por diversas DAP fisicas e/ou juridicas (associados e cooperados).

198. A informacao sobre a lista de associados, detentores ou nao de DAP fisicas, relacionados
a determinada DAP Juridica pode ser conhecida pelo sitio citado. Estes dados sdo relevantes na
medida em que a operagdo Alba Branca demonstrou a falta de vinculo efetivo entre as cooperativas
e seus cooperados, sugerindo que as formas associativas da Agricultura Familiar organizadas em
pessoas juridicas foram criadas para compor processos de concorréncia, sem efetivo funcionamento.

199. O esquema se valeu da simplicidade do processo de emissdo de DAP para sua utilizagdo
irregular. A emissao de DAP ¢ descentralizada para diversos 6rgaos publicos sediados localmente e
sdo exigidos, basicamente, o CPF e o RG, para emissdo de DAP fisica de Unidade Familiar de
Produgao Rural, e o CPNJ, a copia do contrato, estatuto social e regimentos internos, além da ata de
eleicdo dos prepostos responsdveis pela pessoa juridica, para a emissao da DAP Juridica (art. 14, 1,
“a” e “b” da Portaria SAF 1, de 13 de abril de 2017).

200. Recentemente foi editada a Portaria Sead 234/2017, alterando as exigéncias de
documentacao para emissao de DAP juridica para cooperativas e associagdes e reforcando a
comprovagdo acerca da composi¢ao societaria das entidades.

201. Como alternativa para identificar cooperativas ou associagdes sem capacidade
operacional para cumprir o objeto do programa, sugeriu-se consulta, a partir do CNPJ do fornecedor,
a Rais e ao Caged para verificacdo do nimero de empregados vinculados a empresa (TP23).

202. Desse modo, para que o FNDE consiga desenvolver critérios de risco relacionados a
utilizacao irregular de DAP (TP26 e TP31), existe a necessidade de exigir o fornecimento do nimero
de inscricdo da DAP como campo obrigatdrio na prestacdo de contas. Adicionalmente, haveria de ser
implementada no Sigpc critica na entrada desse dado, de acordo com padrao utilizado para formatagao
dos codigos DAP.

203. Imprescindivel também que o FNDE passe a exigir obrigatoriamente o registro no Sigpc
do CNPJ dos fornecedores licitantes e das cooperativas ou associagdes que concorreram ao
chamamento publico, para fins de analise de simulagdo de competitividade ou indicio de conluio
(TP21, TP35 e TP36). Atualmente, tanto no Pnae quanto no Pnate, o Sigpc s6 registra o CNPJ do
fornecedor vencedor.

204. Sugere-se ainda pontuar as prestagcdes de contas cujos fornecedores tenham mais de um
contrato vigente assinado com os municipios, atribuindo pesos de acordo com a quantidade (TP24).
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Além de identificar a concentragdo de mercado, conjugada com a consulta a Rais, ou mesmo do
Renavam (Pnate), visa identificar empresas sem efetiva capacidade de atendimento aos contratos
celebrados.

205. Em relacdo ao Pnate, a falta de informagdes sobre o detalhamento das aquisi¢des e
servicos contratados restringe que sejam feitos cruzamentos entre os proprios registros do Sigpc, para
verificacdo de sobrepregos, ou com outras bases de dados do governo federal, para validagcdo das
informacgdes declaradas.

206. Na aba “Autorizacdo de despesa” do Sigpc, sdo elencados previamente pelo sistema
diversos objetos e servigos passiveis de serem adquiridos e/ou contratados pelas EEx. Entretanto, por
serem genéricos nao servem de parametro para que o 6rgdo possa fiscalizar a regular aplicacdo dos
recursos. Cita-se como exemplo os seguintes objetos e servigos listados: combustiveis e lubrificantes,
estofamento em geral, mecéanica em geral, pecas em geral, pneu e seguro.

207. Percebe-se que, ao contrario do que ¢ exigido para a prestacdo de contas do Pnae, na qual
devem ser obrigatoriamente informados os alimentos, unidades de medida, as quantidades e os
valores das aquisi¢des, no Pnate ndo € exigido, por exemplo, que seja informado qual combustivel,
lubrificante, peca do veiculo ou a especificacdo do pneu adquirido. Nao se sabe ao certo, por exemplo,
se o pagamento do seguro veicular estd realmente vinculado a veiculos destinados ao transporte
escolar, pois ndo sdo informados os dados sobre a apdlice de seguro garantia.

208. Da mesma forma como recomendado para o Pnae, existe a necessidade de o FNDE
adequar o Sigpc para que registre de forma padronizada e mais detalhada as aquisi¢des e servigos
contratados no ambito do Pnate. Principalmente com registros que sirvam de chave priméaria para
cruzamentos diversos com outras bases de dados.

209. O controle e a fiscalizacdo dos programas dependem diretamente de o FNDE padronizar
no sistema a relagcdo de itens passiveis de aquisicdo e contratagdo nos programas, conforme foi
analisado em relacao ao uso obrigatorio pelo FNDE do Codigo NCM (Nomenclatura Comum do
Mercosul) para identificagdo dos produtos adquiridos no Pnae.

210. No caso de terceirizagdo do transporte (TP25), largamente adotada pelos municipios, ndo
sdo registrados no Sigpc a placa e o Renavam dos veiculos que serdo utilizados no servigo, nem a
quilometragem e o pre¢o/km rodado contratados para cada veiculo.

211. Segundo o art. 14, § 2° da Resolu¢do CD/FNDE 5/2015: “Todas as despesas deverdo ser
em moeda corrente do pais e guardar compatibilidade com a marca e modelo do veiculo, e ser
executadas diretamente pelos EEx de conformidade com a lei aplicavel a espécie, observado, no que
couber, a quilometragem percorrida, hora navegada ou aluno transportado™.

212. A Figura 5 demonstra quais os campos previstos no Sigpc para os casos de terceirizacao
do transporte escolar pelas EEx. Apesar de exigidos, diversos campos nao sao preenchidos.

Figura 5 — Informagdes exigidas pelo Sigpc para casos de terceirizagdo do transporte escolar

CPF/CNPJ: 11140080000105

Propostas: BRAGA LEITE LOCACAO E TRANSPORTE LTDA - ME

q Valor
S Unid. de - a Valor Proposta ~
Descrigéo Medida :JRnS‘Lt)arID Quantidade Total (RS) | Vencedora Acgdes
PNATE - FUNDAMENTAL - Servigos contratados
junto a terceiros (Terceirizago) MONETARIO 93.690,00 | Sim Alterar

Fonte: Sigpc
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213. A obrigatoriedade do registro dos dados anteriormente citados permitiria ao FNDE
consultar a base do Renavam para verificagao dos dados referentes a frota de veiculos de propriedade
da empresa contratada (ex.: veiculo, modelo, espécie, ano de fabricacao, placa, Renavam).

214. Em consulta aleatoria realizada a base do Sigpc, constatou-se, por exemplo, que o
Municipio de Iracema/CE contratou a empresa Braga Leite Locagdo e Transporte Ltda. (CNPJ
11.140.080/0001-05) para terceirizacdo do transporte escolar em 2016. Ao acessar o sitio do
municipio, constatou-se que a mesma empresa havia sido contratada para o servico em 2017, por
meio do Contrato 6/2017 (Pregdo presencial 5/2017).

215. De acordo com o Contrato 6/2017, a empresa se comprometeu a executar o objeto,
dispondo dos seguintes veiculos para cumprir os itinerarios (peca 43, p.25-34):

Tabela 5 — Frota de veiculos contratados pela Prefeitura de Iracema/CE no Pnate 2017, ref. Contrato 6/2017.

Veiculo Ano Modelo Placa Propriedade
1 | Micro-6nibus 1997 | IMP/Asia Topic BXI 8836 Raimundo Goncalves da Silva
2 | Onibus 1999 | M.Benz/Ciferal Turquesa Il | CZV 2998 Eduardo Gomes Goncalves
3 | Micro-6nibus* 2003 | Fiat/Ducato DAJ 2972 Braga Leite Locagdo e Transporte Ltda
4 | Automovel 2006 | Fiat/Doblo DUF 9071 Jose Itamar Cavalcante
5 | Micro-6nibus 1995 | Imp/Asia Topic HUQ 9133 Elias Ubaldino De Oliveira
6 | Onibus* 2000 | M.Benz Mpolo HWC 4125 Braga Leite Locagdo e Transporte Ltda
7 | Micro-onibus* 2000 | I/Hyundai H100 GL HWW 2961 | Braga Leite Locagdo e Transporte Ltda
8 | Utilitario/Jipe 1999 | Toyota Hilux SW4 HYT 2001 Francisco Ferreira de Moura
9 | Camioneta* 1991 | GM/Veraneio Custon JFE 4619 Braga Leite Locagdo e Transporte Ltda
10 | Automodvel* 1977 | 5P/89CV/OCC JDU 1737 Braga Leite Locagdo e Transporte Ltda
11 | Utilitario/Jipe 1998 | Toyota Hilux HIN 6345 Carlos Roberto Fonseca
12 | Onibus 1995 | M.Benz OF 1620 KNG 4773 B&C Edificacoes e Locacoes Eireli-Epp
13 | Micro-6nibus 2010 | M.Benz 413 Sprinter NMA 7301 Francisco Ridalvo Rocha da Silva

Fonte: Contrato 6/2017, Municipio Iracema/CE; Renavam.
Nota:*Veiculos de propriedade da empresa.

216. Consulta realizada na base de dados do Renavam (data 16/11/2017) demonstrou que a
empresa tem a propriedade de apenas cinco veiculos. Conforme a tabela, os demais veiculos sdo de
propriedade de outras sete pessoas fisicas e uma juridica. Ha que se considerar o risco de que outros
municipios podem estar nessa mesma situagdo, sendo oportuno que o FNDE replique esse
procedimento de pesquisa a uma amostra maior de empresas.

217. Em principio, esta constatagdo ndo configura irregularidade. A possibilidade esta
expressa na Lei 8.666/1993, que admite a subcontratacdo de parte do servigo até¢ o limite admitido
pela administragdo:

Art. 72. O contratado, na execu¢@o do contrato, sem prejuizo das responsabilidades contratuais e

legais, podera subcontratar partes da obra, servigo ou fornecimento, até o limite admitido, em
cada caso, pela Administragao.

218. Este Tribunal entende que: “Em licitagdes para contratagcdo de servicos de transporte de
pessoal, ¢ irregular a inser¢do de cldusula que proiba a sublocacdo, ou seja, que exija da futura
contratada que possua frota propria para execugdao dos servicos a serem contratados” (Acordao
614/2015-TCU-Plenério).

219. O art. 14, § 4°, da Resolugdo CD/FNDE 5/2015, que regulamenta o Pnate, dispde que
devera ser observado os procedimentos previstos na Lei 8.666/1993:
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§ 4° Na utilizacdo dos recursos do Pnate os EEx deverdo observar os procedimentos previstos na
Lei n°® 8.666/1993, no Decreto n°® 5.450, de 31 de maio de 2005, e nas legislagdes correlatas dos
estados, do Distrito Federal ou dos municipios.

220. Pelo fato de a resolugdo do Pnate ndo regulamentar o limite permitido para a
subcontratacao dos servigos de terceirizagdo do transporte escolar, esta atribuicao fica a cargo de cada
EEx e de cada edital. Logo, atualmente ndo ha o controle acerca do limite admitido para a
subcontratacao deste tipo de servigco. O Contrato 6/2017 do Municipio de Iracema/CE, por exemplo,
previu na Clausula Quinta — Das Obrigagdes que a contratada poderia: “II-subcontratar parte do
objeto nos termos dos art. 72 da Lei 8.666/1993 somente mediante autorizagdo expressa do
contratante”. No caso analisado, houve a subcontratagao de 60% da frota de veiculos.

221. Apesar da aparente licitude, esta pratica pode possibilitar que empresas sem capacidade
operacional para executar o servigo sejam contratadas. E desta forma, acabam subcontratando
terceiros, geralmente os proprios moradores da cidade, sem a comprovagdo de que os veiculos e/ou
condutores subcontratados atendam aos requisitos exigidos pelo Codigo de Transito Brasileiro.
Ademais, a subcontratacdo do servigo pelas empresas pode dar margem para que estas paguem
valores mais baixos que os recebidos pela prefeitura.

222. Mais temerarias sdo as condigdes dos veiculos e condutores subcontratados. Nao ha
garantia de que atendam aos arts. 136 e 138, da Lei 9.503/1997, Cédigo de Transito Brasileiro, que
dispdem sobre a necessidade de autorizacdo especifica do o6rgdo de transito do estado, as
caracteristicas especificas do veiculo, a necessidade de inspeg¢ao semestral, o condutor ser maior que
21 anos, ter carteira de habilitacdo categoria “D” e ndo ter cometido nenhuma infracdo grave ou
gravissima, ou ser reincidente em infragdes médias durante os doze ultimos meses. Nenhuma dessas
informagdes ¢ registrada no Sigpc.

223. E apesar de a legislagdao do Pnate (Lei 10.880/2004 ¢ Resolugao CD/FNDE 5/2015) nao
fixar limite para a idade da frota, esta informagao pode ser considerada para fins de atribui¢cdo de peso
na matriz de risco, tanto para os veiculos terceirizados quanto para os recebidos pelo programa
Caminho da Escola (quanto mais antigo maior o peso). No caso exemplificado, observa-se que a
empresa relacionou veiculo com quarenta anos de idade. Esta tipologia foi acrescentada na proxima
tabela sobre as tipologias associadas a regras formais dos programas.

224, De acordo com o Acérddo 72/2015-TCU-2* Camara: “E ilegal o transporte de alunos do
ensino fundamental em carros velhos e abertos, tais como camioneta pampa e C-10, caminhdo F-4000
e caminhao Mercedes, face ao disposto no art. 136 da Lei1 9.503/1997 (Codigo Nacional de Transito)”.

225. Ocorréncia semelhante foi relatada pela CGU no Relatério de Demandas Externas
201603203, em relagdo ao Municipio de Mariluz/PR, onde a empresa prestadora de servigo de
transporte escolar M. B. Pereira Transportes (CNPJ 10.578.681/0001-23) celebrou dois contratos com
a prefeitura (Contratos 02/2010 e 04/2013, Pregdes Presenciais 25/2009 e 01/2013), apesar de possuir
apenas um Onibus para a prestacdo de servigcos de transporte. Neste caso, a CGU também apontou a
relagcdo entre um vereador € o quadro de socios da empresa.

226. Da mesma forma o TC 001.652/2012-5 (Acérdao 4864/2013-TCU-1* Camara), sobre
irregularidade verificada na subcontratacdo, ndo prevista no contrato, da totalidade do objeto
contratual, relativo ao servigo de transporte escolar, no exercicio de 2010, por parte da empresa
Performance Rent a Car Ltda. ME, CNPJ 04.833.168/0001-39, em face da celebragdo, por aquela
empresa, de contratos com proprietarios de veiculos da municipalidade a precos substancialmente
inferiores aos ajustados com a administragdo municipal de Guaramiranga/CE.

227. Tem-se como exemplo ainda o TC 034.420/2011-8 (Acordao 2699/2013-TCU-Plenario),
onde a empresa contratada pelo Municipio de Farias Brito/CE celebrou diversos contratos de
prestacdo de servigos com transportadores particulares auténomos, por precos menores de que os
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recebidos pela administragao. No caso, os autdbnomos arcavam com as despesas referentes a revisoes,
servigos de manuten¢ao, mecanica, emplacamento e licenciamento. O relatorio da TCE frisou que era
pratica disseminada no estado: “Vale salientar que a pratica aqui descrita ¢ a tonica no Estado do
Ceara (vide diversas auditorias com o mesmo objeto desta que estdo sendo levadas a cabo no ambito
deste TMS local), o que amplia a gravidade do problema apontado”.

228. Finalizando, convém ressaltar que as tipologias TP32, TP33 e TP34, relacionadas a
existéncia de parentesco entre gestores € as empresas contratadas dependem de cruzamento com a
base da Receita Federal e requerem a manipulagdo de extensa base de dados. Dessa forma, deve ser
sopesada a relacao custo-beneficio e a viabilidade dos cruzamentos, frente a complexidade envolvida
na andlise.

229. No detalhamento da Prestagao de Contas do Sigpc, aba “Rol de Responsaveis”, constam
registrados os dados do prefeito do municipio ou do governador do estado (nome, CPF, e-mail e
endere¢o). Os dados referentes aos diretores de escola, aos secretarios estaduais € municipais de
educacdo e aos integrantes dos conselhos sociais ndo sdo registrados diretamente no Sigpc.
Entretanto, esses registros podem ser extraidos de outras bases do proprio FNDE e do MEC: PDDE
Web, SAE, Simec e Sigecon.

230. Diante do exposto, propde-se recomendar ao FNDE que:

a) passe a exigir das EEx o registro obrigatorio no Sigpc do CNPJ dos fornecedores que
participaram das licitagdes (Pnae e Pnate) e chamamentos publicos (Pnae), acompanhado
de outras informagdes que julgar relevantes;

b) passe a exigir das EEx o registro obrigatério no Sigpc do numero de inscrigao da DAP
fisica ou juridicas dos fornecedores vencedores e concorrentes, relacionados a aquisi¢ao
de géneros alimenticios diretamente da agricultura familiar e do empreendedor familiar
rural ou de suas organizagdes;

¢) firme Acordo de Cooperagao Técnica ou instrumento congénere com a Subsecretaria
de Agricultura Familiar (SAF), vinculada a Secretaria Especial de Agricultura Familiar e
do Desenvolvimento Agrario (Sead), para que seja disponibilizado acesso eletronico aos
dados das DAP ativas cadastradas na base de dados da secretaria, conforme art. 24 da
Portaria SEAD 1/2017, para fins de cruzamento com as informagdes declaradas no Sigpc;

d) passe a exigir das EEx o registro obrigatorio no Sigpc de informagdes detalhadas sobre
o documento de despesa do Pnate, com a especificagdo pormenorizada do objeto de
compra ou servigo contratado, suas especificagdes, descricdo, unidades de medida,
quantidade e valores praticados, assim como adotado no Pnae;

231. Adicionalmente, em relagdo aos servigos contratados junto a terceiros com recursos do
Pnate, propde-se recomendar ao FNDE que:

a) passe a exigir das EEx o registro obrigatdrio no Sigpc do veiculo, da placa, do n°
Renavam, da quilometragem contratada e do preco por quildmetro rodado para cada
veiculo, subcontratado ou ndo, que serd utilizado no servigo de terceirizagao do transporte
escolar;

b) acrescente dispositivo na Resolugdo CD/FNDE 5/2015 de forma a fixar o limite
admitido para subcontratacao do servigo de terceirizagao do transporte escolar;

c) passe a exigir das EEx o registro obrigatorio no Sigpc do nome e CPF do(s)
condutore(s), vinculado(s) a EEx ou a terceirizada, para subsidiar o controle do
cumprimento do disposto nos art. 138 da Lei 9.503/1997, de forma a manter a qualidade
do servigo prestado;
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d) em relacao ao pagamento de seguro veicular com recursos do Pnate, passe a exigir das

EEx o registro obrigatdrio no Sigpc de dados sobre a apolice do seguro garantia

contratado pela EEx para os veiculos escolares, que permitam consultar a base da Susep.
Tipologias associadas a regras formais dos programas

232. Essas tipologias sdo voltadas a verificagdo do cumprimento de regras formais dos
programas, em sua maioria expressamente registradas no arcabougo legal dos programas.

Tabela 6 — Tipologias associadas a regras formais dos programas.

Dado disponivel | Necessidade de
Tipologia (codigo/descricao) Fundamentagao atualmente no uso de outras
Sigpc? bases de dados?
TP37:  Aquisicdo de  géneros | Art.22 da Resolugcdo CD/FNDE 26/2013. | Sim Nio
alimenticios ndo permitidos (Pnae)
TP38: Aquisicdo de mais que 30% de | Art.23 da Resolugdo CD/FNDE 26/2013. | Sim. Nio.
produtos enlatados, embutidos, doces,
semiprontos e prontos para consumo,
concentrados (em pd ou desidratados
para reconstitui¢do) (Pnae).
TP39: Nao comprovacao de aquisi¢do, | Art.24 da Resolugdo CD/FNDE 26/2013. | Sim. Nio.
no percentual minimo de 30% dos
recursos destinados ao programa, de
géneros alimenticios da agricultura
familiar (Pnae).
TP40: Existéncia de produtos | Art.24 da Resolugdo CD/FNDE 26/2013. | Sim. Nio.
industrializados  sendo  adquiridos
como se¢ fossem provenientes da
agricultura familiar, junto a DAP
Fisica e DAP Juridica (Pnae).
TP41: Nutricionistas (RT ¢ QT) em | Art.10 da Resolugdo CFN 465/2010. Nao. SIMEC/PAR,;
numero inferior ao exigido pelo art. 10 Sinutri; RAIS;
da Resolugdo CFN 465/2010. (Pnae). Censo da
Educagédo Basica.
TP42: Nao foi desenvolvida atividade | Art.3°, 6°, 1 e art. 12 da Resolugdo | Sim. Nio.
de educagdo alimentar e nutricional | CD/FNDE 26/2013. Questionario
(Pnae). Pnae e do
Conselho.
TP43: Nao atendimento do minimo de | Art.5% Il ¢ 38, V, da Resolugdo CD/FNDE | Sim. Nao.
200 dias letivos (Pnae). 26/2013. Questionario
Pnae e do
Conselho.
TP44: Inexisténcia e inadequagdo do | Art.14 da Resolugdo CD/FNDE 26/2013. | Sim. Nio.
cardapio (Pnae). Questionario
Pnae e do
Conselho.
TP45: Antiguidade da frota de | Art.14, III da Resolugdo CD/FNDE | Nao. Renavam.
veiculos, aplicavel tanto para os | 5/2015; art. 136 da Lei 9.503/1997.
veiculos terceirizados quanto para os
recebidos pelo Caminho da Escola,
quanto mais antigo maior 0 peso
(Pnate).
TP46: Condutor de veiculo destinado | Art.14, III da Resolugdo CD/FNDE | Nao. Receita Federal.
ao transporte escolar com idade | 5/2015; art.138 da Lei 9.503/1997.
inferior a vinte ¢ um anos (Pnate).
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Tipologia (cédigo/descricio)

Fundamentagio

Dado disponivel
atualmente no

Necessidade de
uso de outras

Sigpe? bases de dados?
TP47: Condutor de veiculo destinado | Art.14, III da Resolu¢do CD/FNDE | Nio. Renach/
ao transporte escolar sem habilitagdo | 5/2015; art. 138 da Lei 9.503/1997 Denatran.
na categoria D (Pnate).
TP48: Condutor de veiculo destinado | Art.14, III da Resolucdo CD/FNDE | Nio. Renach/
ao transporte escolar ter cometido | 5/2015; art. 138 da Lei 9.503/1997. Denatran.

infragdo grave ou gravissima, ou ser
reincidente em infragdes médias
durante os doze ultimos meses (Pnate).

Fonte: elaboragdo propria.

233. As tipologias associadas as regras dos programas relacionam-se a analise técnica das
prestagdes de contas e parte delas decorre de registros declaratorios inseridos no Sigpc e no Sigecon.
Os gestores das EEx realizam o preenchimento do questionario constante do Sigpc e os Conselhos de
Alimentagdo Escolar (CAE) e Conselhos de Acompanhamento e Controle Social do Fundeb
(Cacs/Fundeb) o preenchimento do questionario constante do Sigecon.

234. Ambos os questiondrios apresentam, em sua maioria, questdes idénticas, que devem ser
confrontadas pelo FNDE para verificacao de divergéncia nas respostas e atribui¢ao de peso na matriz
de risco.

235. Cabe ressaltar que o Topico II1.3 trata das fraquezas intrinsecas a atuagdo dos conselhos
de controle social e a consequéncia para a confiabilidade e o uso das informagdes registradas nos
questionarios de acompanhamento e nos pareceres conclusivos como insumo a constru¢ao da matriz
de risco. Nesse sentido, sugere-se validar a utilizacdo das informagdes extraidas no questiondrio de
acompanhamento e no parecer elaborados pelo CAE e pelo CACS/Fundeb com outros cruzamentos
de dados aplicaveis, conforme analise feita no referido Topico I11.3.

236. As tipologias relacionadas as vedagdes e aos limites de aquisi¢do de alimentos no Pnae
(TP37,TP38, TP39 e TP40) sdo regulamentadas pelos arts. 22 e 23 da Resolugao CD/FNDE 26/2013,
respectivamente:
Art. 22 E vedada a aquisi¢io de bebidas com baixo valor nutricional tais como refrigerantes e
refrescos artificiais, bebidas ou concentrados a base de xarope de guarana ou groselha, chas
prontos para consumo e outras bebidas similares.
Art. 23 E restrita a aquisi¢do de alimentos enlatados, embutidos, doces, alimentos compostos (dois
ou mais alimentos embalados separadamente para consumo conjunto), preparagdes semiprontas
ou prontas para o consumo, ou alimentos concentrados (em p6d ou desidratados para
reconstituicao).
Paragrafo tnico. O limite dos recursos financeiros para aquisicdo dos alimentos de que trata o
caput deste artigo ficara restrito a 30% (trinta por cento) dos recursos repassados pelo FNDE.

237. Ambos os artigos elencam uma série de conceitos de produtos vedados e restritos que
devem ser objeto de verificagdo pelo FNDE. O art. 22 se restringe a bebidas de baixo valor nutricional
e, por isso, tem seu controle um pouco mais facilitado. Entretanto, devido a abrangéncia dos conceitos
presentes no art. 23 (alimentos compostos, semiprontos, concentrados), seu controle € mais custoso.
A diversidade de produtos e nomenclaturas utilizadas em todo o Brasil e a falta de padronizagao
destes pelo FNDE torna a fiscalizacao ainda mais dificil.

238. Estes artigos necessitam de regulamentagdo para que sejam definidos os produtos
abrangidos pelos conceitos elencados. Conforme analisado no topico anterior, a utilizagao pelo FNDE
do Cdodigo NCM (Nomenclatura Comum do Mercosul) presente na NF-e seria o ponto inicial para
que estes itens fossem padronizados e identificados.
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239. A partir da identificagdo do produto segundo o codigo NCM, o detalhamento e a
respectiva unidade de medida (grama, litro, ml, saca de 5k, etc.) seriam escolhidos pelo gestor de
acordo com lista disponibilizada por caixa de menu do tipo “drop down”, previamente definida pelo
FNDE no Sigpc, de forma a padronizar as entradas de dados no sistema.

240. A definigdo taxativa dos produtos € pressuposto para o controle das vedagdes de aquisi¢ao
de certas bebidas (art. 22), do limite de 30% para aquisi¢ao de produtos industrializados (art. 23),
como também dos valores praticados para fins de controle dos limites individuais de venda do
agricultor familiar e do empreendedor familiar rural impostos pela resolucao do programa (art. 32).

241. A fiscalizacdo da regra de utilizagdo minima de 30% dos recursos para aquisi¢do de
produtos da agricultura familiar, de certa forma, também carece de defini¢do acerca de quais produtos
sdo passiveis de serem adquiridos junto a estes atores (DAP Fisica e DAP Juridica). Geralmente,
espera-se que os produtos vendidos por agricultores familiares sejam alimentos in natura, sem
transformagdo ou processamento ou minimamente processados (legumes em conserva, frutas em
calda, queijos e paes). Produtos com maior processamento eventualmente podem ser produzidos pelas
formas associativas da Agricultura Familiar organizadas em pessoas juridicas (DAP Juridica).

242, Apesar de ser a excecdo, ndo hd como desconsiderar a possibilidade de aquisi¢ao de
produtos junto a cooperativas e associagcdoes (DAP Juridica) com processamento mais sofisticado.
Esses casos, entretanto, requerem estrutura fisica, de recursos humanos e maquinario proprio para
beneficiamento, o que pode ser constatado, em parte, no cadastro da RAIS (tipologia sugerida).

243, Quanto ao assunto, noticias publicadas acerca da Operacdo Alba Branca chamaram a
atencao dos 6rgaos de controle para a existéncia de produtos industrializados sendo adquiridos como
se fossem provenientes da agricultura familiar (https://oglobo.globo.com/brasil/policia-investiga-
propina-em-contratos-de-merenda-em-sp-18511369): “Em tese, apenas cooperativas que compram
produtos de pequenos produtores poderiam participar. Mas, nas investigacdes, foi apurado que 80%
dos produtos fornecidos eram industrializados” (grifo nosso), menciona o promotor de Bebedouro,
Leonardo Romanelli, que coordena o trabalho.

244, Sugere-se, pois, que em relacdao a matriz de risco, seja atribuido maior peso as prestacoes
de contas que contenham registros de aquisicdo de produtos industrializados com a agricultura
familiar.

245. Ainda sobre o Pnae, o art. 10 da Resolugdo CFN 465/2010 fixa o nimero minimo de
nutricionistas que cada EEx deve ter em seu quadro, em funcao do nimero de alunos matriculados na
educacdo basica. Anteriormente a julho de 2015, as EEx registravam a relagdo de nutricionistas no
Sistema de Cadastro de Nutricionistas do Pnae (Sinutri). Apos essa data, os registros passaram a ser
feitos no Sistema Integrado de Monitoramento, Execucdo e Controle (Simec), Modulo Plano de
Acgdes Articuladas (PAR).

246. Além disso, idealmente a prefeitura ou o governo do estado deve informar a relagdo de
nutricionistas vinculados a seus quadros de servidores na Relacdo Anual de Informagdes Sociais
(Rais).

247. Dessa forma, a partir do nimero de alunos matriculados na educagdo basica de cada EEx
(Censo da Educagdo Basica) e de acordo com os parametros fixados na Resolu¢do CFN 465/2010,
sugere-se o confronto com o nimero de nutricionistas cadastrados no Simec/PAR e/ou na Rais, para
certificagdo acerca do atendimento do nimero minimo fixado (TP41).

248. Em relagdo ao Pnate, a Resolugdo CD/FNDE 5/2015 exige que o prestador do servigo de
terceirizacdo do transporte escolar atenda as exigéncias previstas nos artigos 136 e 138 da Lei
9.503/1997 (TP45, TP46, TP47 e TP48). Entretanto, as informacdes exigidas nas prestagdes de contas
do Sigpc para os casos de terceirizacdo do transporte escolar sdo insuficientes para o controle do
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cumprimento destes dispositivos. Conforme observado anteriormente, existe a necessidade de as EEx
registrarem no Sigpc o nome ¢ o CPF dos condutores, vinculado(s) a EEx ou a terceirizada, para
subsidiar o controle do cumprimento do disposto no art. 138 da Lei 9.503/1997, de forma a manter a
qualidade do servigo prestado.

249, Diante do exposto, propde-se recomendar ao FNDE que:

a) alimente a base de dados do Sigpc com os codigos e descritores dos produtos
constantes da Nomenclatura Comum do Mercosul (NCM), disponibilizado pelo
Ministério da Fazenda, de forma a permitir a classificagdo mais uniforme dos produtos
inseridos nos documentos de despesa;

b) estude a viabilidade de integrar o Sigpc a base de dados da Nota Fiscal Eletronica, de
forma a alimentar o sistema automaticamente com registros fidedignos acerca do codigo
do produto (NCM-Nomenclatura Comum do Mercosul), quantidades e valores praticados
nas aquisigoes;

¢) considerando os codigos da NCM (Nomenclatura Comum do Mercosul) alimentados
pelo FNDE no Sigpc ou automaticamente importados da NF-e, pormenorize a unidade
comercial dos produtos, com a sua descricdo e¢ a unidades de medida, de forma a
padronizar as entradas de dados sobre os produtos adquiridos no Pnae;

250. Adicionalmente, em relagdo aos servigos contratados junto a terceiros com recursos do
Pnate, propde-se recomendar ao FNDE que passe a exigir das EEx o registro obrigatorio no Sigpc
do nome e CPF do(s) condutore(s), vinculado(s) a EEx ou a terceirizada, para subsidiar o controle do
cumprimento do disposto nos art. 138 da Lei 9.503/1997, de forma a manter a qualidade do servico
prestado.

Tipologias associadas ao critério materialidade

251. Essas tipologias buscam atribuir maior peso na matriz de risco aquelas prestacoes de
contas cujo ente federativo ou mesmo fornecedor tenha recebido maior volume de recursos
financeiros. Atribui maior peso também aqueles que remanescem com recursos financeiros em conta
sem execugao.

Tabela 7 — Tipologias associadas ao critério materialidade.

Tipologia (cédigo/descricio)

Fundamentac¢ao

Dado disponivel
atualmente no
Sigpc?

Necessidade de
uso de outras
bases de dados?

TP49: Volume recursos recebidos pela
EEx (Pnae e Pnate) / UEx ¢ EM
(PDDE).

ISSATI 100/2013; ISSAI 4000/2016; IN
TCU 63/2010; Portaria CGU 2008/2015;
NBC TA 320/2016.

Sim. Informagdo
também disponi-
vel no Sigef.

Nao.

TP50: Fornecedores com volume | ISSAI 100/2013; ISSAI 4000/2016; IN | Sim, a excegéo do | Néo.

elevado de recursos contratados ou | TCU 63/2010; Portaria CGU 2008/2015; | PDDE ¢ do Pnae

pagos operando dentro de um Estado, | NBC TA 320/2016. para alguns mu-

regido geografica ou conjunto de nicipios com

municipios. delegacdo de rede.

TP51: Saldo remanescente em conta | Art.38, XX da Resolugdo CD/FNDE | Sim. Nao.

bancaria ao final do exercicio em | 26/2013.

relagdo ao montante repassado no ano.

TP52: Municipios com delegacdo de | Art.6° da Resolugdo CD/FNDE 26/2013. | Nao. Registros

rede dos estados (Pnae). administrativos
do FNDE.

Fonte: Elaboragdo propria.
Nota: ISSAT 100/2013, estabelece principios gerais de auditoria no setor publico; ISSAI 4000/2016, estabelece normas
para auditoria de conformidade; IN TCU 63/2010, disciplina sobre a organizacdo dos processos de contas da
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administracdo publica federal, para julgamento do TCU; Portaria CGU 2008/2015, institui o programa de fiscalizagdo da
aplicacdo de recursos federais descentralizados aos Estados, Distrito Federal e Municipios; NBC TA 320/2016, aplicacao
do conceito de materialidade no planejamento e na execugao de auditoria de demonstracdes contabeis.

252. A materialidade representa a importancia relativa ou representatividade do volume de
recursos financeiros em determinado contexto. O préprio TCU, pela necessidade de estabelecer
critérios de seletividade para a formalizacdo e instrugdao dos processos anuais de contas ordinarias,
definiu que a materialidade seria um dos critérios usualmente adotados, junto com o risco e a
relevancia (art. 1°, paragrafo unico, I1I da IN 63/2010).

253. No que se apresenta como exemplo a matriz de risco para o tratamento prévio das
prestagdes de contas, o conceito de materialidade pode focar em fatores quantitativos como os valores
financeiros recebidos pelas EEx, UEx ou EM (TP49), os valores pagos aos fornecedores (TP50) e até
mesmo o numero de alunos beneficiados. A materialidade € na maior parte das vezes considerada em
termos de recursos monetdrios, mas também, pela natureza ou caracteristica de um determinado
atributo, pode representar um fator qualitativo, como ¢ o caso da TP52.

254. No caso da Tipologia TP50, fornecedores com volume elevado de recursos contratados
pode ser indicativo de fraude quanto a publicidade ou restricdo a competitividade do processo
licitatério. Segure-se, assim, o cruzamento de dados para identificar casos em que o mesmo

fornecedor vem dominando o mercado local ou regional ou foi contratado em anos sucessivos.

255. A Tipologia TP 51 trata da existéncia de saldo remanescente em conta ao final do
exercicio. Este dado pode tanto refletir a auséncia de execugao dos recursos pela EEx ou UEx, quanto
estar relacionada a atrasos nos repasses pelo FNDE. Conforme tratado no TC 025.384/2015-5,
Acoérdao 1007/2016-TCU-Plenario, os recursos do PDDE Basico de 2015, por exemplo, foram
repassados somente ao final do exercicio, em novembro e dezembro, comprometendo o planejamento
das UEx e a execugdo dos recursos. Consequentemente, por conta de atrasos nos repasses € por nao
haver tempo habil para a execu¢do dos recursos, estes acabam sendo reprogramados para o exercicio
seguinte. Dessa forma, deve ser analisada a conveniéncia da utilizacdo desta tipologia, principalmente
nos exercicios em que sao constatados atrasos nos repasses.

256. A Tipologia TP52 foi incluida por representar maior 6nus de gestdo, com reflexos no
volume de recursos geridos, para aqueles municipios com delegacdo de rede. Pelo art. 6° da Resolugao
CD/FNDE 26/2013, “entende-se como delegacdo de rede a transferéncia da responsabilidade do
Estado aos Municipios pelo atendimento aos alunos matriculados nos estabelecimentos estaduais de
ensino localizados nas suas respectivas areas de jurisdicdo no ambito do Pnae.”. No caso dessa
delegacao, “o Estado autoriza expressamente o repasse direto ao Municipio, por parte do FNDE, da
correspondente parcela de recursos financeiros para a oferta de alimentagdo nas escolas.”.

257. Normalmente, o critério de materialidade é marcado de acordo com uma escala de
valores, em que, com base no maior ¢ menor valor apurado, tem-se a amplitude do intervalo que sera
dada pela expressdo: ((valor maximo — valor minimo) / n° de intervalos desejado). Aos valores
constantes de intervalos de maior materialidade, pode-se atribuir pesos diferenciados. Caso algum
valor alcance patamares muito superior ou muito inferior em relagdo aos demais (valor atipico na
distribuicdo ou outlier), devera ser descartado no calculo dos intervalos.

Tipologias associadas a demandas e resultados de acdes de controle junto ao ente

258. Essas tipologias visam sobretudo atribuir maior peso as prestagdes de contas que tenham
sido objeto de contestacdo dos mais variados atores publicos e privados envolvidos na fiscalizacdao
dos programas.

Tabela 8 — Tipologias associadas a demandas e resultados de a¢des de controle junto ao ente.
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Tipologia (codigo/descricdo)

Fundamentacio

Dado disponivel
atualmente no

Necessidade de
uso de outras

Sigpc? bases de dados?

TP53: Prestacdo de Contas aprovada | Art.24, § 4° da Resolugdo CD/FNDE | Sim Nio
com ressalva ou ndo aprovada pelo | 10/2013.
Conselho Social.
TP54: Demandas de orgdos de controle | Art.19, IV da Lei 11.947/2009; art.35, I | Nao FNDE
(TCU, CGU, MPU). da Resolu¢ao CD/FNDE 26/2013; art.16

da Resolu¢ao CD/FNDE 5/2015.
TP55: Dentncias em geral (reportagens, | Arts.53, 56 e 57, § 5° da Portaria | Nao Fontes diversas.
controle social, ouvidorias do FNDE e | Interministerial 424/2016
de outros 6rgaos).
TP56: Ente federado consta cadastrado | Art.29 da Lei 11.947/2009; art.15, § 6°, | Ndo Siconv.

no Registro de Inadimpléncia do Siconv

da Lei8.666/1993; art.10, § 3° da

Lei 10.880/2004.

(Registro de Irregularidade Siconv).

Fonte: Elaboragao propria.

259. Inevitavelmente, quando o Conselho de Alimentagdo Escolar ou o Conselho de
Acompanhamento e Controle Social do Fundeb emitir parecer pela reprovacao das contas do ente
publico, a conta deverd ser selecionada para andlise, independente de qualquer outro risco identificado
nas demais tipologias. Para o caso de ressalva, havera de ser atribuido peso na matriz de risco (TP53).

260. Da mesma forma em relacdo as demandas de o6rgdos de controle para apuracdo de
irregularidades porventura constatadas. Nesses casos, o FNDE ndo pode se furtar a analise do caso
concreto (TP54).

261. Apesar de ndo obrigarem o FNDE a analisar a prestagdo de contas, as dentincias em geral
devem ser consideradas fontes relevantes de sele¢ao de prestagdes de contas. Para estes casos, sugere-
se atribuir peso significativo na matriz de risco (TP55).

262. Por fim, a ltima tipologia (TP56) tem como objeto de analise o ente federado. Caso este
se encontre inadimplente junto ao Siconv, por irregularidades diversas ou pela omissao na prestacao
de contas de trasnferéncias voluntarias, sugere-se atribuir peso na matriz.

Tipologias associadas a indicadores educacionais e de estado nutricional

263. Essas tipologias sugerem a possibilidade de utilizacdo de indicadores estranhos aos
programas Pnae, Pnate ¢ PDDE, mas que podem retratar situagdes de vulnerabilidade do ente
federativo, para fins de priorizagdo e atuacao do FNDE.

Tabela 9 — Tipologias associadas a indicadores educacionais e de estado nutricional de criangas.

Dado disponivel | Necessidade de

Tipologia (codigo/descricio)

Fundamentagio

atualmente no

uso de outras

obesidade em criangas.

e Nutricional, 2016-2019, Caisan, 2016;
Estratégia Intersetorial de Prevencdo e
Controle a Obesidade, Caisan, 2014.

Sigpc? bases de dados?
TP57: indice de Desenvolvimento | Meta 7 do Plano Nacional de Educagdo | Nio Sim, Siope/ FNDE
da Educagdo Basica (Ideb). 2014-2024. e bases estatisticas
do Inep.
TP58: Taxas de abandono e | Estratégias 3.13 e 7.13 do Plano Nacional | Nao Sim, bases
evasao escolar. de Educagéo 2014-2024. estatisticas do
Inep.
TP59: Taxa de sobrepeso ou | II Plano Nacional de Seguranca Alimentar | Nao Sim, Sistema de

Vigilancia e Ali-
mentagdo Nutrici-
onal (Sisvan).

Fonte: Elaboragdo propria.

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o c6digo 58729929.



TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO 47
Tcu Secretaria Geral de Controle Externo
Secretaria de Controle Externo da Educacdo, da Cultura e do Desporto

264. O uso de algumas tipologias baseadas em indicadores educacionais e de estado nutricional
de criangas também pode ser critério util na aplicagdo da matriz de risco, principalmente para selecao
de entes a serem visitados quando das agdes anuais de acompanhamento realizadas pelas areas
técnicas dos programas. E sob essa perspectiva, e a titulo de exemplo, que foram apresentados os trés
indicadores constantes da Tabela 9.

265. Conforme preceitua a ISSAI 100 (principios gerais de auditoria no setor publico), a
utilizacao de indicadores de desempenho auxilia no processo de avaliagdo de risco ou analise de
problema. Os indicadores fazem parte do sistema de feedback sobre desempenho e constituem-se em
importante ferramenta tanto de planejamento quanto de controle. Os indicadores podem referir-se a
objetivos mais gerais de politica publica (como a reduc¢do de taxas de abandono e evasdo escolar e a
melhoria de indicadores de qualidade da educagdo), para os quais contribuem as entregas de
programas especificos, a exemplo do transporte escolar, da distribuicdo de livros didaticos, do
aparelhamento de unidades de ensino, etc.

266. O Ideb (TP57) ¢ um indicador educacional que considera direta e conjuntamente dois
fatores que interferem na qualidade da educacdo: o rendimento escolar (taxas de aprovagao,
reprovacdo e abandono), aferido pelo Censo Escolar; e o desempenho do estudante (médias de
proficiéncia) em avaliacdes padronizadas do Sistema de Avaliacdo da Educagdo Basica (Saeb). Essa
combinagdo entre fluxo e aprendizagem expressa, em valores de 0 a 10, o andamento dos sistemas de
ensino. O Ideb ¢ calculado para os anos iniciais do ensino fundamental, anos finais do ensino
fundamental e ensino médio. A Meta 7 do Plano Nacional de Educagao 2014-2024 tem como alvo
ampliar progressivamente as médias nacionais do Ideb, cuja projecao ¢ bienal. As médias nacionais
a serem atingidas, em 2021, sdo: 6,0 nos anos iniciais do ensino fundamental; 5,5 nos anos finais do
ensino fundamental; 5,2 no ensino médio

267. A evasdo e o abandono (TP58) sdo duas situagdes que impactam negativamente no fluxo
escolar do aluno. O abandono, segundo conceito adotado pelo Inep, representa a condi¢do do aluno
que deixa de frequentar a escola durante o andamento do ano letivo e retorna no ano seguinte. A
evasdo se caracteriza pela “fuga” do sistema de ensino sem completar o nivel ou o ano de estudo, ou
seja, o aluno se matricula em determinado ano letivo, mas ndo se matricula no ano seguinte,
independentemente de sua condi¢dao de rendimento escolar ter sido de aprovado ou de reprovado

268. Estudos mostram que uma das causas do abando e da evasdo escolar ¢ a dificuldade de
acesso dos alunos as escolas, sobretudo em zonas rurais. Trata-se de aspecto extraescolar associado
a distancia entre a moradia e a escola e as condic¢des financeiras precarias por parte das familias dos
alunos. Reconhecendo esse problema, o governo federal criou o Pnate, como politica de assisténcia
financeira a estados e municipios voltada ao transporte escolar.

269. Ha também uma série de estudos que consideram a alimentacdo como um dos principais
fatores para o bom rendimento escolar, o que justificou a criagdo do Pnae. Também do ponto de vista
da frequéncia escolar, os programas de alimentacao escolar auxiliam na redu¢do do abandono.

270. A tipologia TP 59 esté associada ao problema do sobrepeso e da obesidade em criangas,
aspecto esse de grande relevancia para a coordenacao do Pnae. As causas determinantes do excesso
de peso estdo associadas a um conjunto de fatores bioldgicos, comportamentais e ambientais que se
inter-relacionam. No caso de criangas ¢ adolescentes, esses fatores incluem condigdes e situacoes
presentes ndo s6 no ambiente familiar, mas também no ambiente escolar. A preocupagdo do governo
federal com essa tematica esta presente no II Plano Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional
2016-2019, que ¢ constituido por um conjunto de agdes que buscam garantir a seguranga alimentar e
nutricional e o direito humano a alimentacao adequada a populagao brasileira, onde se inclui o Pnae,
que constitui importante estratégia para o acesso a alimenta¢do adequada e saudavel.
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271. Ante todo o exposto nesta Secao III.1, o Grupo de Trabalho considera que a utiliza¢ao
de matriz de risco se mostra como método valido para o tratamento inicial do conjunto de prestagoes
de contas das transferéncias automaticas do Pnae, Pnate e PDDE Basico, levando em consideragao a
forma como hoje esses programas sdo operacionalizados e o volume de prestacdo de contas gerado
anualmente, além de ser uma ferramenta que possibilita fundamentar, de maneira mais assertiva e
criteriosa, quais prestacdes de contas deverdo ser objeto de analise prioritaria por parte do FNDE e
quais poderao vir a ser objeto de arquivamento em lote.

272. Além disso, o Grupo de Trabalho também entende que, pelo fato do modelo manter a
obrigatoriedade de apresentacdao de contas por todos os entes recebedores de recursos e pelo fato de
que o universo das contas serd submetido ao tratamento inicial de risco, a proposta de tratamento das
prestagdes de contas aqui sugerida ndo prejudica a observancia dos artigos 37 e 70, paragrafo Unico,
da Constitui¢do Federal, que versam, respectivamente, sobre o principio da prestacdo de contas e o
principio da publicidade.

273. Nesse sentido propde-se recomendar ao FNDE que, apoiando-se no principio da
eficiéncia da administragao publica (art. 37 CF), em técnicas de auditoria governamental e em
fundamentos da administracdo gerencial, defina e regulamente para os programas Pnae, Pnate e
PDDE Bésico:

a) metodologia de tratamento inicial de prestagdo de contas baseada em matriz de risco,
suportada pela verificacao de uma cesta de tipologias, a exemplo daquelas exemplificadas
na secao III.1.2 deste relatorio, de forma a que todo o universo de contas seja submetido
a malhas finas buscando identificar qual conta tem maior risco do acometimento de
irregularidades graves na execu¢do daqueles programas;

b) parametros de classificagdo das contas segundo niveis de criticidade ou risco de
inconformidades, tendo por base as tipologias sugeridas na matriz de risco;

¢) adocao de andlises da matriz de risco tanto sob a dimensao horizontal (por ente, com
base no somatério dos pontos atribuidos ao conjunto de tipologias aplicadas aos
programas que tiveram contas prestadas) quanto sob a dimensao vertical (por programa,
com base no somatério dos pontos atribuidos ao conjunto de tipologias aplicadas a
determinado programa);

d) critérios de emissdo de pareceres conclusivos e arquivamento em lote, no caso de
prestacao de contas classificadas como nivel de criticidade baixo, sem prejuizo de que
essas contas venham a ser selecionadas para futura andlise caso a entidade tenha ciéncia
de fatos associados a inconformidades que justifiquem o seu desarquivamento;

e) fluxo de trabalho associado a aplicacdo da matriz de risco e aos procedimentos de
tratamento das contas com risco potencial de inconformidades graves que cairem nas
malhas finas;

f) informagdes de natureza técnica e financeira que devam obrigatoriamente constar do
Sigpc (ou em outro sistema que venha a ser criado com o mesmo objetivo) para fins de
suporte a aplicacdo da matriz de risco, levando em conta as tipologias predefinidas de
tratamento e a necessidade de balancear os critérios de conformidade financeira com os
de conformidade técnica.

274. Além disso, entende-se oportuno, com fundamento no art. 43, inciso I, da Lei 8.443/1992,
combinado com art. 250, inciso II, do Regimento Interno do TCU, determinar ao FNDE que
apresente ao Tribunal de Contas da Unido, no prazo de noventa dias, plano de a¢@o para o tratamento
do estoque de contas dos programas Pnae, Pnate ¢ PDDE Basico sem analise conclusiva, detalhando
o fluxo de trabalho a ser adotado, os critérios de tratamento, classifica¢do e priorizagdo das contas

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o c6digo 58729929.



TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO 49
Tcu Secretaria Geral de Controle Externo
Secretaria de Controle Externo da Educacdo, da Cultura e do Desporto

com base em risco ou indicios de inconformidades ou irregularidades graves, e as justificativas para
0s arquivamentos.

II1.2. O cenario atual de informatizacio da gestio das transferéncias automaticas do Pnae,
Pnate e PDDE Basico e as oportunidades de aperfeicoamento das ferramentas de TI como
suporte a aplicacdo da matriz de risco e a0 acompanhamento dos programas

275. Em associacao a metodologia de tratamento das prestagdes de contas dos programas Pnae,
Pnate e PDDE Basico que esta sendo proposta na Secao III.1 deste relatério, ¢ imprescindivel a
utilizacao da tecnologia da informagao (TI) para dar celeridade e eficiéncia a esse processo, tanto no
que se refere a adog@o de medidas para a solug¢ao do passivo de contas sem andlise conclusiva quanto
ao exame e tratamento inicial das futuras contas que vierem a dar entrada no FNDE.

276. Além disso, o uso de TI ¢ ferramenta de apoio e aperfeicoamento ao processo de
acompanhamento in loco dos programas pelas areas técnicas responsaveis. E com essa perspectiva,
que o Grupo de Trabalho apresenta, a partir de quatro apontamentos interrelacionados entre si, 0s
aspectos que merecem maior atencao no trato da gestao informatizada das transferéncias automaticas
dos programas Pnae, Pnate e PDDE Baésico, e para os quais estdo sendo propostas recomendagdes.

2717. O primeiro apontamento quanto ao uso de TI e ao acesso a dados para aplicacdo da
matriz de risco ¢ o de que inexiste no FNDE sistema de informacdo que dé suporte ao
acompanhamento da execu¢ao dos programas objeto de transferéncias automaticas.

278. Cabe ressaltar que o atual Sistema de Convénios (Siconv), que ¢ gerido pelo Ministério
do Planejamento, Desenvolvimento e Gestao (MP) e foi criado em 2008, destina-se a administrar as
“transferéncias voluntarias™ de recursos da Unido nos convénios firmados com estados, municipios,
Distrito Federal e com entidades privadas sem fins lucrativos. Portanto, ndo contempla as
transferéncias automaticas e “legais” das quais fazem parte o Pnae, Pnate e PDDE Bésico.

279. No gerenciamento desses trés programas, o FNDE utiliza diversos sistemas, a exemplo
do: sistema PDDE Web, criado para cadastrar as unidades executoras proprias (UEx) e as entidades
executoras (EEx) que aderirem ao programa; do Sistema Integrado de Gestao Financeira (Sigef), para
emissdo de documentos de gestdo orcamentdria e financeira no Siafi relativos a pagamentos
efetuados; do Sigpc para a prestacdo de contas; do Sigecon, para emissao de parecer dos conselhos
no Pnate e Pnae; e do Sinutri, para cadastro dos nutricionistas do Pnae, que agora foi migrado para o
Simec. Diferentemente da 16gica do Siconv, na gestdo das transferéncias automaticas dos programas
Pnae, Pnate e PDDE cada fase ¢ gerida por sistemas especificos.

280. A necessidade de tornar publicos e transparentes os dados da execugdo financeira e a
inten¢do de concentrar o controle das transferéncias federais em um sistema de informagao tinico sdo
premissas registradas periodicamente pelos 6rgaos de controle. Cite-se, como exemplo, o Voto
elaborado pelo Ministro Relator José Jorge no processo de auditoria de conformidade realizada no
FNDE, que avaliou a eficacia do controle sobre os recursos repassados por meio de transferéncias
automaticas e voluntdrias, julgado pelo Acordao 2576/2009-TCU-Plenario (TC 019.162/2008-9):

Assim, entende a equipe de auditoria que, a par das capacitagdes para o fortalecimento do controle
social, é crucial a adogdo de medidas que confiram maior transparéncia a aplicagdo dos recursos
pelos entes executores, destacando, nesse sentido, a iniciativa do Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestdo com a implementacdo do Sistema de Gestdo de Convénios e Contratos de
Repasse — Siconv que, integrado ao Portal de Convénios, permitird o acompanhamento on line,
via web, da execucdo dos programas federais.

O sendo é que o Siconv abrangera somente as transferéncias voluntirias (convénios e
contratos de repasse), deixando de fora as transferéncias automaticas, que sio parcela
expressiva dos recursos repassados, razao pela qual procede a proposta de recomendacio
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da Unidade Técnica de que o FNDE, em conjunto com o0 MPOG, analisem a viabilidade de
o referido sistema passar a integrar, também, aquelas transferéncias. (grifo nosso)

281. No mesmo sentido, a Estratégia Nacional de Combate a Corrupcdo e a Lavagem de
Dinheiro (ENCCLA), sob a coordenacdo do Ministério da Justica e Seguranca Publica, tratou sobre
a seguinte a¢do, no exercicio de 2014: Ac¢do n°® 7, “Propor o aperfeicoamento dos instrumentos
normativos que garantam o uso obrigatorio do Sistema de Convénios do Governo Federal (Siconv)
para todas as transferéncias de recursos federais para estados, municipios e entidades”, que ficou sob
a coordenacao da entdo Secretaria de Logistica e Tecnologia de Informagao (SLTI/MP). De acordo
com o relatorio final dessa A¢do n° 7, a falta de padronizacdo no tratamento das transferéncias por
parte dos o6rgaos concedentes acarreta a ineficiéncia nos procedimentos de registro, acompanhamento,
controle e transparéncia das informagdes.

282. Cabe, ainda, transcrever trecho do Relatério do Grupo de Trabalho TCU-CGU-MP,
instituido para identificar oportunidades de melhoria na gestdo das transferéncias discriciondrias, e
que se encontrava em atividade a época deste trabalho: “A necessaria convergéncia de normativos
mencionada no item anterior também deve ser extrapolada para o uso de um sistema de informacéo
unificado para a gestao das transferéncias da Unido, em especial para as discricionarias” (grifo
nosso). Resumidamente, o relatério aduz que a diversidade de instrumentos de transferéncias,
legislagdes, procedimentos operacionais e sistemas € antieconomico, na medida em que ha
duplicidade de esfor¢os entre os ministérios e exige que os municipios tenham de treinar seus
servidores para cada tipo de transferéncia e sistemas de informacao.

283. Portanto, iniciativas isoladas de desenvolvimento de solugdes proprias para o tratamento
e controle das informagdes referentes as transferéncias pelos 6rgdos concedentes impossibilitam ao
governo federal tratar essas informacdes e apresenta-las de forma padronizada e categorizada.

284. Em resposta a diligéncia do Tribunal, a Secretaria de Gestao (Seges) do MP sinalizou que
o ambiente ¢ favoravel a absor¢ao e operacao de outros tipos de transferéncias da Unido por meio do
Siconv, conforme trecho transcrito da Nota Técnica 17397/2017-MP:

Em 2017, com o ambiente mais favoravel a internalizagdo de outras transferéncias da Unido no
Siconv, esta SEGES, mediante o DETRV, vem desenvolvendo o projeto prioritario denominado
“Modelos de Negdcio de Transferéncias da Unido ” cujo objetivo é: Realizar estudos dos modelos
de negocios das transferéncias da Unido de forma a analisar a viabilidade e os riscos de
operacionalizacdo pelo Sistema de Gestdo de Convénios e Contratos de Repasse (Siconv) destas
transferéncias, além de formular estratégias para internalizacdo do Siconv. O estudo envolve nao
somente questdes operacionais e informacionais, mas também governanca das transferéncias,
alteragOes em normativos e estruturas organizacionais, capacitacio, dentre outros aspectos.

285. Consta também daquela Nota Técnica que a interlocugao esta acontecendo no ambito das
“Siconversas”, que sdo reunides entre a rede Siconv e os 6rgdos repassadores, com o objetivo de
definir o roteiro do processo de integragdao, com previsao de sete semanas de duragdo, destinadas ao
nivelamento de entendimentos e expectativas, ao diagnéstico da aderéncia na plataforma existente,
diagnostico técnico do esfor¢o de adequagdo da plataforma, e a conclusdo do planejamento das agdes
complementares de capacitagdo e ajustes normativos. A Seges/MP informou que, apesar de ndo ter
sido feitas no ambito das Siconversas, ja ocorreram trés reunides com o FNDE para analisar a
viabilidade e definir o roteiro necessario para que o Termo de Compromisso do Plano de Ag¢des
Articuladas (PAR) e os demais instrumentos de transferéncias “legais”, relativos ao Pnae, Pnate e
PDDE, pudessem ser sistematizados dentro do Siconv.

286. Na Tabela 10, estao demonstrados os macroprocessos ja implementados pelo Siconv para
a gestdo das transferéncias voluntarias, sendo possivel perceber que o sistema abarca rotinas que vao
desde os atos preparatorios até a prestagdo de contas, passando pelo acompanhamento da execugao
financeira.
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Tabela 10 — Visdo Geral dos macroprocessos ja implementados pelo Siconv para a gestdo de convénios.

01.1.1.1 - Cadastrar Ente e Entidade

01.1.1.2 - Realizar Atualizacdo do Cadastro

01.1.1.3 - Cadastrar Concedente Orgio de Controle
01.1.1.4 - Cadastrar Fornecedor

01.1.2.1 - Manter Usuario

02.1.1 - Levantar Necessidades

Atos Preparatorios | 04.1.1 - Propor Politicas para Transferéncias Voluntarias
05.1.1 - Analisar Proposta Plano de Trabalho do Orcamento Impositivo
05.1.2 - Verificar Impedimento Técnico das Emendas Individuais
06.1.1 - Formalizar Processo de Transferéncias Voluntarias
07.1 - Reanalisar Plano de Trabalho e Plano de Sustentacdo
08.1.1 - Realizar Celebragdo de Contrato

09.1.1 - Analisar Impedimento da Clausula Suspensiva
10.1.1 - Realizar Compra

10.1.2 - Formalizar Contrato

11.1.1 - Autorizar Objeto Contratual

12.1 - Execucdo Financeira

13.1 - Paralisar Processo

Execucdo 14.1 - Analisar Viabilidade Fisico-Financeiro

15.1.1 - Executar Contrato

16.1.1 - Acompanhar e Fiscalizar Convénio

17.1.1 - Realizar Liquidagdo

17.1.2 - Realizar Pagamento

17.1.3 - Realizar Devolugdo

18.1.1 - Efetuar Prestagdo de Contas

19.1.1 - Instaurar Tomada de Contas Especial

21.1.1 - Alteragdo de Contrato

Fonte: Portal dos Convénios. Consulta em 31/10/2017.

Prestacdo de
Contas

287. Os programas objeto de “transferéncias voluntarias” para a educagao basica, como sao os
inclusos no Plano de Ac¢des Articuladas (PAR), as agdes agregadas do PDDE e o Proinfancia sdo
submetidos ao parecer técnico das secretarias da estrutura do MEC, como por exemplo, Secretaria de
Educacdo Basica (SEB). Para estas agdes, o MEC utiliza o Sistema Integrado de Monitoramento,
Execugdo e Controle (Simec), formado por modulos especificos para cada programa, que subsidiam
as analises técnicas.

288. Ao contrdrio, as “transferéncias legais” do Pnae, Pnate e PDDE Bésico ndo sdo geridas
pelo Simec, criando-se uma lacuna relacionada ao controle € acompanhamento mais tempestivo da
execucdo desses programas, haja vista o FNDE nao dispor de sistema de informacdo com tal
proposito.

289. Pela falta de sistema andlogo ao Siconv para a gestdo das transferéncias automaticas e
“legais”, tem-se na pratica que, apos o atendimento dos requisitos prévios que compdem os atos
preparatorios para o repasse dos recursos, a exemplo do cadastramento de informagdes basicas das
entidades ou unidades executoras, e apos a transferéncia dos recursos, o FNDE nao acompanha via
sistema de informagdo a execugdo dos recursos repassados pelos programas Pnae, Pnate ¢ PDDE
Basico. O conhecimento de informacgdes sobre a execugdo técnica e financeira € gerado somente ao
final do processo, na fase de prestacdo de contas, de acordo com os registros inseridos no Sigpc,
criado exclusivamente para esse fim.

290. Dada a relagdo entre algumas rotinas ja implementadas pelo Siconv para os convénios
com as rotinas presentes nos programas Pnae, Pnate ¢ PDDE Bésico, guardada a complexidade
envolvida na tarefa de adaptagdo do sistema para recepcdo das transferéncias automaticas, e
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considerando o ambiente mais favoravel a internalizacao de outras transferéncias da Unido no Siconv,
conforme apontado pela area responsavel do MP, este Grupo de Trabalho entende oportuno
recomendar a Seges/MP que d¢ inicio as tratativas com o FNDE para que seja realizado estudo dos
modelos de negdcios das transferéncias automaticas da educacgao, de forma a analisar a viabilidade e
os riscos de operacionalizacao pelo Siconv ou por outro sistema unificado que venha a ser criado, em
conformidade com as diretrizes do projeto prioritario denominado ‘“Modelos de Negocio de
Transferéncias da Unido”, detalhado no documento “Projetos Prioritarios — Fichas Técnicas da
Carteira de Projetos para 2017”.

291. O segundo apontamento a ser destacado nesta se¢do diz respeito a constituicdo, pelo
FNDE, do subGrupo de Trabalho denominado “Instrumentalizac¢do das ferramentas de Tecnologia da
Informagao”, com a atribui¢do de identificar novas solugdes que pudessem trazer beneficios para o
processo de prestagdo de contas. Ao analisar os pardmetros de tempo e custo de desenvolvimento,
aderéncia as necessidades do FNDE e integracao com outras bases ou sistemas externos, o subgrupo
chegou a conclusdo de que ndo existe solucdo tinica que contemple todas as fases da prestacao de
contas. A referéncia do estudo foi o Pnae 2011-2012. Dessa forma, o subgrupo selecionou duas
opc¢des melhor pontuadas, que estdo resumidas na Tabela 11.

Tabela 11 — Solugdes de uso de TI selecionadas por subgrupo de Trabalho para gestdo da prestagdo de contas.

Solugdo ~

G, Repasse o Prestagao de contas

tipo de Recurso . T . Analise

transfo- Recebimento Controle Analise Financeira Técnica Medida de
fencia e Obrig. | Volunt. | Obrig | Volunt pesi Obrig. | Volunt. | Obrig. | Volunt. excegao
sistema)

Opgao 1 Sigef Sigef | Sigpc Sigpc Sigecon Sigpc Sigef Sigpc Sigpc E-tce
Opcao2 | Sigef Siconv | Sigpc | Siconv | Sigecon Sécig;lz/ Siconv | Simec Sigpc E-tce

Fonte: FNDE. Estudo refere-se ao Pnae 2011 e 2012.

292. A primeira opgdo apresentada pelo subgrupo do FNDE reforca o posicionamento da
Autarquia em continuar o desenvolvimento do Sigpc como saida para a gestdo das prestagcdes de
contas. Esta opg¢do, que tem suporte nos sistemas Sigef (repasse recursos), Sigecon (parecer dos
conselhos sociais) e no proprio Sigpc, representa o que € utilizado atualmente pela Entidade.

293. A segunda opg¢do considera a utilizacdo do Siconv somente para as “transferéncias
voluntarias”. Contudo, sabe-se, por exemplo, que o Siconv possui funcionalidade que permite o
convenente realizar o pagamento de fornecedores por meio da Ordem Bancaria de Transferéncia
Voluntaria (OBTV). Nesse sentido, ao invés de considerar o Sigef como solugdo para o repasse das
“transferéncias obrigatorias”, caberia analise, com o MP, sobre a existéncia ou a possibilidade de
adotar solugdo semelhante a OBTV para as “transferéncias obrigatorias”. O mesmo deveria ser feito
para cada uma das colunas da Tabela 11 em que o Siconv ndo foi considerado.

294, Em face da dificuldade de integrar o Sigpc aos modulos PAR, Obras 2.0 ¢ Emendas do
Simec para a carga dos registros das prestagdes de contas das “transferéncias voluntérias”, o FNDE
decidiu, estrategicamente, por repassar o desenvolvimento da funcionalidade de prestagao de contas
para o Simec, tendo em vista que as informagdes ja estdo presentes neste sistema. O objetivo da
Autarquia ¢ integrar o processo de prestacdo de contas no mesmo sistema que gere os atos
preparatérios € o acompanhamento da execugdo (pega 42, p.45):
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Para a devida carga dos dados de prestacdes de contas de transferéncias voluntarias e atualizagdo
automatica desses no Sigpc, faz-se necessaria a integragdo com os mddulos PAR, Obras 2.0 e
Emendas do Sistema Integrado de Monitoramento Execucdo e Controle do Ministério da
Educacao — SIMEC. Entretanto, o uso do SIMEC como sistema habil para condugao final das
prestagdes de contas tem se mostrado favoravel quando apurado desnecessario o uso de web
service para alimentacdo de informagdes em bases distintas. Ademais, com o uso de um unico
sistema, verifica-se maior efetividade no que se refere a transparéncia e ao acesso conferidos aos
agentes publicos que devem atender a obrigacao de prestar contas. Assim, sob a nova gestao, a
Autarquia decidiu, estrategicamente, por desenvolver a funcionalidade de presta¢do de contas no
SIMEC, tendo em vista que as informagdes ja estdo presentes neste Sistema, e, por sua vez, podem
vir a ser utilizadas no ambito da analise de contas, uma vez que estejam sedimentadas em cada
procedimento adotado pela area técnica durante a execug@o do instrumento.

295. A justificativa de integrar a prestacdo de contas a0 mesmo sistema que gere os atos
preparatdrios € a execucao das agdes vai ao encontro da orientacdo dada pela alta gestdo e pelo
subGrupo de Trabalho citado anteriormente. Entretanto, com a decisdo do FNDE, as prestagdes de
contas das agdes educacionais nao serdao geridas por um Unico sistema. Enquanto algumas prestacoes
de contas passariam a ser registradas pelos modulos especificos do Simec, outras seriam pelo Sigpc,
a depender da acao educacional.

296. A decisdo do FNDE, que ¢ baseada na dificuldade de integracdo do Sigpc ao Simec e
fundada na premissa de integracdo do processo de prestagdo de contas ao sistema que gere a
transferéncia, no caso os modulos do Simec, acaba por segregar as prestacdes de contas em diversos
sistemas, uns sob a geréncia do MEC (moddulos Simec) e outro do FNDE (Sigpc). Tal decisao da
sinais de esgotamento do projeto inicial do Sigpc e pde em risco a sua adog¢do institucional como
sistema unificado de gestao das prestagdes de contas dos programas operados pelo FNDE.

297. Para fins deste trabalho, esse fato ndo prejudica a ado¢do da metodologia de tratamento
das contas aqui proposto, seja porque a perspectiva ¢ a de que o Sigpc continuard a ser utilizado na
gestao das prestacdes de contas dos programas Pnae, Pnate e PDDE Basico seja porque o conceito e
a técnica da metodologia da matriz de risco independem da solucao de TI adotada, sendo o mais
relevante a estruturacdo de um processo e de uma rotina de cruzamento de dados com fins de apurar
as tipologias sugeridas na Sec¢ao III.1.

298. Como terceiro apontamento a ser destacado, tem-se que o alicerce para que o FNDE
possa utilizar o cruzamento de dados como ferramenta para o tratamento inicial do elevado volume
anual de contas prestadas nos programas Pnae, Pnate ¢ PDDE Baésico, consoante a aplicacdo da
metodologia de risco detalhada na Seg¢ado III.1, passa pela qualidade da base de dados do sistema
atualmente em uso, que € o Sigpc. Quanto mais qualificados e fidedignos seus registros, melhor e
mais abrangente serd a analise.

299. A titulo de esclarecimento, convém mencionar que, enquanto o FNDE ¢ responsavel por
emitir os pareceres financeiro e conclusivo das prestacdes de contas dos programas educacionais, o
parecer técnico ¢ emitido tanto pelo MEC quanto pelo FNDE, a depender do programa. No caso dos
programas Pnae, Pnate e PDDE Basico, a Portaria FNDE 629/2017 define que a Divisdo de Apoio as
Anadlises de Prestacdo de Contas (Diapc) da Coordenacdo-Geral do Programa Nacional de
Alimentagao Escolar (CGPAE), a Coordenagdao de Apoio ao Transporte Escolar (Coate) e a
Coordenagdo de Execucdo do Dinheiro Direto na Escola (Codde), respectivamente, sdo responsaveis
pela emissao do parecer técnico das prestagdes de contas.

300. Em 2010, o FNDE iniciou o desenvolvimento do Sigpc que previa, na sua origem, ir além
do mero registro eletronico de dados e documentos de prestacdo de contas. A esse novo sistema, foi
atribuida grande expectativa quanto a automacao de todas as etapas do processo de prestagao e analise
das contas. Isso porque, a despeito do considerdvel aumento das prestagdes de contas que davam
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entrada anualmente no FNDE, em razao da assun¢ao da operacionaliza¢ao de varios novos programas
educacionais criados no ambito do MEC, a analise continuava sendo manual.

301. Concomitante ao Sigpc, foi desenvolvido o Sistema de Gestao de Conselhos (Sigecon),
ferramenta que permite aos Conselheiros de Alimentacdo Escolar ter acesso ao Relatorio da Prestacao
de Contas do Pnae elaborado pelo gestor, com informagdes sobre a execugao fisico-financeira do
programa, responder a questionarios acerca do acompanhamento realizado ao programa e registrar o
parecer conclusivo do conselho.

302. Em virtude do desenvolvimento do Sigpc, foi editada a Resolu¢do CD/FNDE 2/2012, que
instituiu como obrigatoria, a partir de 2012, a utilizagdo do sistema informatizado para o
processamento online de todas as fases relacionadas ao rito de prestagdo de contas dos recursos
repassados pelo FNDE, a titulo de “transferéncias voluntarias” e “obrigatdrias/legais”. Em seguida, a
Resolugcdo CD/FNDE 24/2013 estabeleceu orientagdes, critérios e procedimentos para a utilizagao
obrigatoria do Sigecon a partir de 2013. Com a criagdao do Sigpc, houve a migragdo das prestacdes
de contas antes mantidas no Sistema de Prestagdo de Contas (SISPCO) para aquele sistema.

303. A expectativa inicial era que o Sigpc, mediante cruzamentos de dados entre o que foi
declarado no sistema e a legislacdo aplicavel aos programas, realizasse verificacdes automaticas
quanto ao cumprimento de formalidades documentais (andlise documental), da execugao financeira
(andlise financeira) e da efetividade da execucao fisica (analise técnica do cumprimento do objeto),
emitindo relatorio padronizado acerca das contas prestadas.

304. Em decorréncia do Acoérdao 7790/2015-TCU-1*Camara, o FNDE tem encaminhado
regularmente ao TCU informagdes sobre o desenvolvimento do Sigpc. Mediante o Oficio
19341/2017/ChefiaGabin, o FNDE apresentou panorama mais atualizado das atividades concluidas e
em andamento do Sigpc. Na tabela a seguir, € possivel de ser observado que, transcorrido seis anos
do inicio de sua utilizagdo, o desenvolvimento das regras de andlise que exigem rotinas mais
complexas no Sigpc contempla somente o Pnae 2011-2012, programa este que vem sendo utilizado
como piloto para automagdo das regras financeiras. Outra funcionalidade importante que carece de
desenvolvimento ¢ o modulo de contraditério e de ampla defesa.

Tabela 12 — Panorama de desenvolvimento de funcionalidades do Sigpc, em produgio e previstas.

» Funcionalidades concluidas até 2017: a) acesso publico as contas recebidas por meio eletronico; b)
registro de execugdo das prestacdes de contas; c) relatorio para detalhamento das prestagdes de contas;
d) disponibilizagdo de servigo com o Sistema de Gestdo de Recolhimento da Unido (SISGRU) para
validar a Guia de Recolhimento da Unido (GRU).

Gerais | > Funcionalidades pendentes ou em andamento: a) homologagdo do Sistema Cadin FNDE, responsavel
pelo cadastro informativo de créditos nao quitados do setor publico; b) estudo para possivel integragdo
com o sistema Sigecon; c¢) desenvolvimento das regras para geracdo do Parecer de andlise para as
situagdes “Aprovado” e “Aprovado com ressalva”; d) desenvolvimento de servico com o sistema
Débito TCU, para célculo das despesas ndo comprovadas.

» Funcionalidades concluidas até 2017 (Pnae geral): a) inser¢d@o de documentos diversos relativos a
prestacdo de contas; b) questiondrio de acompanhamento de gestdo (preenchido pelos conselhos); c)
apresenta¢do de extratos bancarios do Banco do Brasil; d) regras de analise técnica; e) regras de triagem
para analise financeira (pré-analise) das contas; f) regras de analise financeira de divergéncia de saldos;
g) regras de andlise financeira para verificar se o rendimento de aplicagdo financeira declarado na
prestacdo de contas diverge do apurado; h) notificagdo postal para as situagdes “sem ciéncia eletronica”;
» Funcionalidades concluidas até 2017 (Pnae 2011-2012). Regras de analise financeira voltadas as
seguintes verificagdes: a) inconsisténcias no extrato bancario; b) recursos devolvidos de contas
especificas; ¢) se os recursos financeiros nao utilizados foram aplicados no mercado financeiro; d) se
os valores declarados foram gastos com aquisi¢ao de géneros alimenticios; e) se ha saldo reprogramado
para o exercicio seguinte; f) se houve declaracdo de outras receitas; g) saldo da receita total declarada;
h) despesas sem comprovagdo (movimentacdes indevidas).

Pnae
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» Funcionalidades pendentes ou em andamento: homologagdo das regras financeiras para verificar se
houve devolugdo de recursos através do pagamento de GRU.

Fonte: FNDE (Oficio 19341/2017/ChefiaGabin, de 28/6/2017).

305. Nota-se que as regras de andlise financeira implantadas para o Pnae 2011-2012 ja
contemplam em si uma s€rie de cruzamentos de dados que se coadunam com a proposta € com
algumas tipologias da matriz de risco. Logo, € necessario que as diretorias especificas do FNDE os
critérios de andlise técnica e financeira para os demais programas, cada um com suas especificidades,
sendo recomendavel que tais regras tenham nticleo minimo de tipologias atemporais. Essa condi¢ao
¢ importante para o desenvolvimento da matriz de risco, ja que, ndo raras vezes, 0s programas sofrem
alteracdo normativa de um exercicio para o outro, conforme se observa na consulta as resolugdes
expedidas pelo FNDE.

306. No entender deste Grupo de Trabalho o Sigpc se configura atualmente como a principal
base de dados de suporte ao tratamento inicial das prestagdes de contas. Todavia, o sistema sofre com
atrasos no seu cronograma de desenvolvimento, com a implementagdo parcial de modulos e
funcionalidades e com a insuficiéncia de dados que permitam a aplicagdo mais ampla e qualificada
de malhas finas com base em critérios de risco associados as tipologias de ocorréncia de
irregularidades e inconformidades detalhadas na Seg¢ao III.1.

307. Por meio do Memorando 6684/2016/DIRTE, de 26/4/2016, encaminhado ao Tribunal
como anexo ao Oficio 9452/2016/Coaud/Audit, o FNDE relata: “Na medida em que a constru¢io do
sistema avancou foi necessario superar desafios percebidos a partir da especificacao dos requisitos
funcionais”. Foram destacadas trés ocorréncias que obstaculizaram o cumprimento do cronograma
de desenvolvimento do Sigpc: a) alta complexidade no fluxo de liberagdo da prestacdo de contas
devido a necessidade de se definir e construir funcionalidades especificas para programas distintos e
atores diversos; b) inexisténcia de interface de integracdo com os sistemas especificos dos atores
envolvidos na gestdo e no monitoramento dos programas e projetos educacionais, cujos dados
precisam ser transformados e transferidos para viabilizar elementos que permitam o registro das
contas e a sua analise técnica e financeira; c) inconsisténcia entre as informacdes dos extratos
bancarios enviadas para a autarquia e para os entes federados.

308. Nao se contesta aqui a validade da solugdo de TI implementada pelo FNDE, mas sim que
o uso do Sigpc ainda se mostra pouco eficiente em tornar mais analitico o cruzamento e a exploracao
dos dados informados nas prestagdes de contas anuais daqueles programas, de modo a ter maior
assertividade na priorizagcdo das contas que deverdo ser objeto de uma segunda etapa de andlise, a ser
submetida aos técnicos da entidade, em que se tenha maior nivel de refinamento na apuracio de
indicios de irregularidades e inconformidades classificados previamente na matriz de risco.

300. Apesar de nao ter implementado todos os médulos previstos, o Sigpc caracteriza-se como
vasto repositorio de dados de prestagdes de contas, além de ser o sistema que atualmente subsidiaria
a metodologia recomendada na Secdo III.1 para tratamento inicial das prestacdes de contas. Em um
eventual cendrio de adesdo ao Siconv ou a qualquer outra solugdo de TI, ndo ha que se cogitar a
interrup¢do do desenvolvimento do Sigpc até que solucdo alternativa esteja apta a recepcionar as
prestagdes de contas. Reputa-se essencial para a utilizagao da matriz de risco que o FNDE padronize
as regras normativas dos programas, aperfeicoe as criticas na entrada de dados, estruture junto as
institui¢des financeiras parceiras os registros dos extratos bancarios e busque implementar a nota
fiscal eletronica e o cartdio PDDE para as localidades aptas a utilizacdo dessas solugdes, conforme
tratado na Sec¢ao III.1.

310. Em face do exposto, o Grupo de Trabalho considera oportuno recomendar ao FNDE
que regulamente as informagdes que devam obrigatoriamente constar do Sigpc para fins de suporte a
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aplicacdo da matriz de risco, levando em conta as tipologias predefinidas de tratamento e a
necessidade de balancear os critérios de conformidade financeira com os de conformidade técnica.

311. Ademais, recomenda-se a Seges/MP que, na eventual decisdo de utilizacdo do Siconv
como sistema de gestdo das transferéncias obrigatorias operacionalizadas pelo FNDE, se atente para
a manutencao da diversidade dos registros que foram sendo incorporados no Sigpc no decorrer do
seu desenvolvimento, evitando a perda de importante repositério de dados e informagdes para o
tratamento inicial das contas com base em tipologias de risco.

312. O quarto apontamento do Grupo de Trabalho trata da necessidade de aperfeicoamento
dos critérios de selecdo dos entes a serem fiscalizados anualmente pelo FNDE para verificagao da
regularidade dos gastos, sobretudo pelo cendrio posto anteriormente quanto a caréncia de sistema de
informacao para acompanhamento da execugao fisico-financeira dos programas.

313. Conforme sera tratado adiante, reputa-se imprescindivel o aperfeicoamento dos critérios
desenvolvidos e utilizados pelo FNDE para selecdo dos entes federados beneficiarios dos programas
PDDE Bésico, Pnate e Pnae a serem fiscalizados e acompanhados anualmente, em atendimento a
exigéncia posta pelo art. 10, § 5° da Lei 10.880/2004, art. 8°, §3° da Lei 11.947/2009, art. 48, § 1° da
Resolucao CD/FNDE 26/2016 ¢ art. 23, § 1° da Resolugao CD/FNDE 10/2013:

Art. 10 da Lei 10.880/2004

§ 52 O 6rgao ou entidade concedente dos recursos financeiros repassados a conta dos Programas
de que trata esta Lei realizara, nas esferas de governo estadual, municipal e do Distrito Federal, a
cada exercicio financeiro, auditagem da aplicacdo dos recursos relativos a esses Programas, por
sistema de amostragem, podendo, para tanto, requisitar o encaminhamento de documentos e
demais elementos que julgar necessarios, bem como realizar fiscalizagdo in loco ou, ainda,
delegar competéncia nesse sentido a outro 6rgdo ou entidade estatal.

Art. 8°da Lei 11.947/2009

§ 32O FNDE realizara auditagem da aplicacdo dos recursos nos Estados, no Distrito Federal e
nos Municipios, a cada exercicio financeiro, por sistema de amostragem, podendo requisitar o
encaminhamento de documentos e demais elementos necessarios para tanto, ou, ainda, delegar
competéncia a outro 6rgdo ou entidade estatal para fazé-lo.

Art. 48 da Resolu¢do CD/FNDE 26/2016

§1° O FNDE realizard nos Estados, no Distrito Federal e nos Municipios, a cada exercicio
financeiro, auditagem da gestdo e da aplica¢do dos recursos financeiros do Pnae, por sistema de
amostragem, podendo, para tanto, requisitar o encaminhamento de documentos e demais
elementos que julgar necessarios, bem como realizar fiscaliza¢ao ou delegar esta competéncia a
outro 6rgao ou entidade.

Art. 23 da Resolucdo CD/FNDE 10/2013:
§ 1° O FNDE realizara, a cada exercicio, auditagem na aplicagdo dos recursos do PDDE, pelas

EEx, UEx e EM, por sistema de amostragem, podendo, para tanto, requisitar o encaminhamento
de documentos e demais elementos que julgar necessarios, bem como realizar fiscalizagdo in loco.

314. Este topico do trabalho encontra paralelo com a solug¢do proposta anteriormente sobre a
metodologia de cruzamento de dados para selecdo das prestagdes de contas a serem detidamente
analisadas pelo FNDE. Entende-se que os critérios e os riscos eleitos para aquela metodologia
poderiam servir de insumos também para a selecdo, por sistema de amostragem, dos entes a serem
fiscalizados pelo FNDE anualmente.

315. De acordo com o art. 11 do Decreto 9.007/2017, compete a Diretoria de Acgdes
Educacionais (Dirae) planejar e coordenar a normatizacdo e a execu¢do do PDDE Basico, Pnate e
Pnae. O PDDE e o Pnate sdo acompanhados pela Coordenacdo de Acompanhamento da Manutengao
Escolar (Coame/CGAME/Dirae) e o Pnae pela Coordenagcdo de Monitoramento e Avaliagdo do
Programa Nacional de Alimentagao Escolar (Comav/CGPAE/Dirae).
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316. Foram solicitados ao FNDE, por meio do Oficio 349/2017-TCU-SecexEducagao (pega
32), os documentos que formalizam a metodologia utilizada pela autarquia para definicdo da amostra
dos entes federados a serem fiscalizados e acompanhados anualmente, no ambito do Pnae, Pnate ¢
PDDE Bésico.

317. Em relacdo ao Pnae, foi encaminhada a Nota Técnica 9/2015 CGPAE/Dirae/FNDE/MEC
que apresenta os critérios de selegdo dos entes federados a serem acompanhados anualmente pela
Comav (pecga 43, p.81-86). A iniciativa de normatizacao dos critérios de selecdo foi objeto de
recomendacao da CGU feita em razao da auditoria anual de contas, realizada no FNDE em 2015.

318. O acompanhamento do Pnae ¢ feito pelo FNDE com o apoio de quinze Centros
Colaboradores de Alimentagdo e Nutricao (Cecanes), instituidos por meio da Portaria Interministerial
1.010/2006 (Ministérios da Educacao e da Saude):

Art. 8° Definir que os Centros Colaboradores em Alimentagao e Nutrigdo, Instituigoes e Entidades
de Ensino e Pesquisa possam prestar apoio técnico e operacional aos estados e municipios na
implementagdo da alimentacdo sauddvel nas escolas, incluindo a capacitagdo de profissionais de
saude e de educacdo, merendeiras, cantineiros, conselheiros de alimentagdo escolar e outros
profissionais interessados.

Paragrafo tinico. Para fins deste artigo, os 6rgaos envolvidos poderao celebrar convénio com as
referidas institui¢des de ensino e pesquisa

319. Além do apoio descentralizado dos Cecanes em alguns estados, existe coordenagdo
especifica, subordinada a Coordenagdo-Geral do Programa Nacional de Alimentacdo Escolar,
encarregada do acompanhamento: a Coordenacdo de Monitoramento e Avaliacdo (Comav). De fato,
a estrutura organizacional do Pnae e o processo de trabalho de acompanhamento da execugao do
programa sao mais robustos que os do Pnate e do PDDE.

320. De forma resumida, sdo quatro critérios de selegdo. O primeiro baseado em subcritérios
positivos de gestdo (aquisicdo da agricultura familiar acima de 30%; PC aprovada pelo CAE sem
ressalvas; registro de pelo menos trés acdes de educagdo alimentar e nutricional, atingimento do Ideb
para os anos iniciais...). O segundo com subcritérios negativos de gestdo (ndo aquisi¢do de alimentos
da agricultura familiar; PC ndo aprovada ou ndo enviada pelo CAE; dentncia ouvidoria ou demandas
orgdos externos; monitoradas pela Comav a mais de dois anos, mas sem resposta de atendimento;
mais de 30% dos recursos inutilizados ao final do exercicio; municipio com mais de 50% de criangas
de 5-10 anos com sobrepeso). O terceiro estabelecendo ao menos duas visitas por semestre a
secretarias estaduais que recebem vultosos recursos. E quarto considerando demandas emergenciais.

321. A selecdo ¢ feita atribuindo a proporcionalidade de 10% para as positivas e 90% para as
negativas, considerando, ainda, as visitas planejadas no Plano de Auditoria Interna (Paint) e pelos
Cecanes, para evitar sobreposicao de trabalho.

322. Em relagdo ao PDDE, de acordo com o Memorando 1948/2017/Coame (pega 43, p.87-
96), que traz a programacdo de assisténcia técnica e acompanhamento do PDDE Basico e agdes
agregadas para o exercicio de 2017, o FNDE diferencia as atividades de assisténcia técnica e de
acompanhamento, as quais podem ser realizadas a distancia (pesquisas online, web conferéncias, e-
mail, telefone...) ou presencialmente, em regime de parceria com os entes federados.

323. Para a selecdo dos entes a receberem atividades presenciais de assisténcia técnica do
PDDE, o FNDE, fundamentado na economia de gastos, busca visitar mais de um ente federado numa
mesma viagem. O critério utilizado para a sele¢do ¢ pautado pela priorizagdo daqueles entes com
acesso a internet precario para consecucao de iniciativas a distancia, sem se ater, portanto, a critérios
de risco. Em relacdo as atividades presenciais de monitoramento, cabe transcrever trecho do
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documento que aponta a auséncia e a necessidade de defini¢ao de critérios de sele¢ao baseados em

risco:
9.3 A defini¢do dos entes federados a serem objeto das atividades de monitoramento apenas se
efetivara apos o desenvolvimento e adogdo de metodologia para avaliagdo dos fatores de risco no
ambito do PDDE, em conformidade com a recomendacdo da Controladoria Geral da Unido
(CGU) providencia que sera implementada quando da conclusdo de levantamento, tratamento e
cruzamento de dados sobre a execugdo do programa, referente a 2016, ¢ da efetivagdo de estudos
preliminares quanto a aplicabilidade do instrumento com esse fim.

324. Em relagdo ao Pnate, a Coordenagdes de Apoio ao Transporte Escolar e a Coordenagao
de Apoio ao Caminho da Escola estruturaram, em uma matriz de risco, os critérios para selecdo dos
entes que foram acompanhados pelo FNDE em 2016. Entretanto, a matriz ndo foi formalizada por
meio de normativo interno do FNDE, como feito no Pnae. Adicionalmente, ndo foi informado o plano
de acompanhamento de 2017.

325. A matriz de 2016 considerou aspectos de materialidade, risco e relevancia. Quanto a
materialidade, considerou a porcentagem do transporte rural, porcentagem da execugao de recursos
pelo municipio (quanto menor, maior a pontuacao), ano e regido geografica de atendimento (quanto
mais antigo o ultimo veiculo recebido, maior a pontuagdo) e recursos transferidos (quanto maior o
volume, maior a pontuacao).

326. Os critérios de risco foram: prestagdo de contas do ultimo exercicio (enviadas ou ndo) e
parecer conclusivo do controle social (enviado ou ndo). E os critérios de relevancia foram: municipios
que foram alvo de auditoria de 6rgdos de controle e que foram alvo de denuncias em geral. A
explicagdo dos critérios e a matriz com a pontuacdo estdo detalhados no Memorando
7278/2017/DIRAE e no Programa de Monitoramento e Capacitacao 2016, acostados a peca 43, p.97-
109.

327. Cabe ressaltar, entretanto, que apenas seis dos doze municipios previstos na matriz de
risco do Pnate foram objeto de acompanhamento pelo FNDE em 2016, que alegou falta de recursos
humanos. Contudo, a autarquia fez o acompanhamento do Pnate em outros municipios, nao
priorizados pela matriz de risco, aproveitando a oportunidade ¢ a conveniéncia de acompanhamento
realizado no ambito do PDDE.

328. A justificativa da falta de pessoal ¢ recorrente, conforme expresso no Relatorio de
Auditoria de Gestdo (RAG) do FNDE, exercicio de 2014. Frisa-se que a época, o FNDE havia
aplicado outros critérios pautados, sobretudo, na solicitagao de capacitagao pelo proprio municipio,
existéncia de problemas na prestacao de contas com suspensao dos repasses, existéncia de dentincias
e fiscalizagdes da CGU ou do TCU e recebimento de consideravel volume de recursos no ambito do
Pnate:

Analisando os demais critérios, verifica-se que seis municipios foram selecionados com base no
item “demandas externas” e 28, ou seja, 47,5% do total de municipios monitorados, foram
escolhidos por serem adjacentes. Assim, verifica-se que ndo ha a aplicagdo de uma matriz de risco
sistematizada na seleg¢@o dos entes federados a serem acompanhados, ja que uma matriz envolve
a sele¢do dos municipios em situagdes mais criticas, englobando todos os fatores considerados de
risco em uma so analise. Essa auséncia de uma matriz de risco sistematizada para o Pnate fica
evidente quando se verifica que do total de municipios visitados, 47,5% foram escolhidos pelo
critério da adjacéncia, ou seja, sem considerar a situagdo do municipio.

329. A mesma situacdo de restricdo orgamentaria e de pessoal foi relatada no RAG de 2015
referente ao PDDE:

Ao ser questionado sobre o motivo de ter realizado apenas 41% da meta prevista para
monitoramentos presenciais em 2015, o FNDE informou, por meio do Memorando n°
6576/2016/CGAME, de 18 de abril de 2016, que as restricdes orcamentarias e financeiras
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impostas & Autarquia inviabilizaram o custeio de despesas com diarias e passagens dos técnicos
para deslocamento aos entes federados, indispenséavel para realizacao dessas atividades in loco.

330. Depreende-se da situagdo levantada em 2014, 2015 e 2016 que o FNDE tem se deparado
com restricdo or¢amentaria e de recursos humanos para desenvolver regularmente o acompanhamento
dos programas. A situagdo ¢ agravada pelo fato de que, naturalmente, os setores responsaveis pelo
acompanhamento dos programas PDDE, Pnae e Pnate elaboram critérios de sele¢ao distintos para
cada programa, dada suas peculiaridades.

331. Consequentemente, a demanda por recursos or¢amentarios e pessoal aumenta, na medida
em que, inevitavelmente, cada setor, ao aplicar seus critérios, acaba por selecionar para
acompanhamento municipios diferentes para cada programa. Se por um lado, a sistematica,
dissociada por programa, focaliza o acompanhamento especificamente nos municipios com riscos
relacionados a um unico programa, por outro nao possibilita a economicidade, a oportunidade e a
conveniéncia do aproveitamento de uma mesma visita para acompanhar mais de um programa.

332. A interagdo entre as coordenagdes do FNDE para definicdo da programagdo anual de
assisténcia técnica aos entes federados e de acompanhamento dos programas potencializaria o uso
dos recursos humanos e financeiros.

333. De qualquer forma, cabe ao FNDE formalizar, por meio de normativo interno, os critérios
e a metodologia de sele¢do dos entes federados a serem acompanhamento anualmente no ambito do
Pnate e PDDE, assim como feito para o Pnae. Adicionalmente, pautado na discricionariedade que
dispoe e devido a restricdes orgamentarias, analisar a possibilidade de desenvolver metodologia que
possibilite as equipes acompanhar, em uma Unica visita, mais de um programa, sempre pautados em
critérios objetivos de selegao.

334. Adicionalmente, haveria ganho de eficiéncia caso os municipios visitados recentemente
pela auditoria interna do FNDE ou pelas auditorias da CGU, mesmo que selecionados pela matriz de
risco, ndo fossem objeto de acompanhamento pelas coordenacdes no mesmo ou no exercicio
posterior, conforme ja relatado pela CGU (RAG 2014):
De qualquer forma, analisando as fiscalizagcdes apontadas pelo FNDE como realizadas pelos
técnicos daquela Autarquia, verifica-se que, dos 28 municipios visitados, trés foram notificados
por omissdo no dever de prestar contas, dois foram contemplados no 38° Sorteio Publico da
CGU e dois tiveram problemas nas prestacdes de contas (uma aprovada parcialmente ¢ uma nao
aprovada). Ou seja, considerando dois dos critérios estabelecidos pelo FNDE, quais sejam,
solicitacdo da CGU e entidades com problemas relacionados a prestagao de contas, verificado no
Sigpc, tem-se que, dos 28 municipios fiscalizados, sete apresentaram um dos critérios,
correspondendo a 25%. Mas esses sete municipios apresentaram apenas um dos fatores
analisados, ndo havendo a juncdo de dois ou mais fatores, o que poderia torna-lo mais critico.
Destaca-se ainda que um dos municipios monitorados foi visitado pela Auditoria Interna
em 2013 e trés tiveram seus recursos suspensos em 2014, itens ndo considerados na selecdo, de
acordo com o FNDE, mas que podem refletir situagdes criticas. (grifo nosso)

335. A Nota Técnica 9/2015 CGPAE/Dirae/FNDE/MEC, que define os critérios de selecao
para o Pnae, prevé o confronto com as visitas planejadas pela Auditoria Interna e os Cecanes, sem se
ater, entretanto, as realizadas pela CGU em exercicios anteriores.

336. E de ser reconhecido, ainda que passivel de aperfeicoamentos, o esfor¢o do FNDE no
desenvolvimento dos critérios de selecao, principalmente em relagdo ao Pnae. Da mesma forma, o
empenho da CGU nos relatérios de auditoria de gestdo, desde 2014, ao orientar o FNDE sobre a
necessidade das medidas.

337. Considerando que este relatorio propde metodologia baseada em mineragdo de dados para
selecdo das prestagdes de contas a serem analisadas pelo FNDE, entende-se oportuno que a
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Comav/CGPAE/Dirae e a Coame/CGAME/Dirae se valham da mesma expertise, com as alteragdes
devidas, para sele¢ao dos entes a serem acompanhados anualmente.

338. Na realidade, muitos dos critérios de risco e cruzamentos de dados que serdo
desenvolvidos para a selecdo das prestagdes de contas que deverdo ser analisadas pelo FNDE também
poderao subsidiar a metodologia de sele¢ao dos entes federados a serem acompanhados anualmente
pelo FNDE.

339. Iniciativa nesse sentido esta sendo feita pela CGU no Programa de Fiscalizagao em Entes
Federativos, cuja selecdo dos municipios se baseia em Matriz de Vulnerabilidade formada por doze
indicadores divididos em quatro dimensdes: Controle; Transparéncia; Desenvolvimento Econdmico-
Social; e Materialidadexiii,

340. No TCU também encontramos trabalhos pautados em cruzamento de dados, com modelo
preditivo para classificar, por exemplo, as transferéncias discriciondrias segundo o risco de ndo
entregarem a politica publica contratada, indicando as probabilidades de €xito e de fracasso na sua
execucdo. O painel de tipologias de convénios apresenta situagdes de risco identificadas por
cruzamentos de bases de dados do Governo Federal.

341. De acordo com o paragrafo tinico do art. 9° da Lei 11.947/2009, existe a possiblidade de
cooperacao entre os 6rgaos de fiscalizacao para potencializar o controle dos programas:
Art. 92 O FNDE, os entes responsaveis pelos sistemas de ensino e os 6rgaos de controle externo
e interno federal, estadual e municipal criardo, segundo suas competéncias proprias ou na forma
de rede integrada, mecanismos adequados a fiscalizagdo ¢ ao monitoramento da execucdo do
Pnae.
Paragrafo unico. Os 6rgdos de que trata este artigo poderdo celebrar convénios ou acordos, em
regime de cooperagdo, para auxiliar e otimizar o controle do programa

342. Considerando as analises expostas, o Grupo de Trabalho propde recomendar ao FNDE
que:

a) celebre acordo com a CGU, em regime de cooperagdo, com vistas a aprimorar 0s
critérios de selecao dos entes federados a serem fiscalizados anualmente no ambito do
PDDE, Pnate e Pnae, se valendo da expertise e da metodologia desenvolvida na Matriz
de Vulnerabilidade da CGU e no Painel de Tipologias de Convénios do TCU, de forma
a auxiliar e otimizar a fiscalizacdo e o acompanhamento desses programas, conforme art.
9°, paragrafo unico e art. 28, paragrafo unico da Lei 11.947/2009, art.10°, § 2° da Lei
10.880/2004 c/c art. 48, § 2° da Resolugao CD/FNDE 26/2013, art. 23, § 2° da Resolugao
CD/FNDE 10/2013 e art. 18, § 1° da Resolugao CD/FNDE 5/2015;

b) formalize em normativo interno os critérios de selecdo dos entes federados a serem
monitoradas anualmente no ambito do PDDE e do Pnate, em conformidade com o art. 8°,
§ 3°da Lei 11.947/2009 ¢ art.10°, § 5° da Lei 10.880/2004, tomando como subsidio a
metodologia descrita na Secado I11.1.2 deste relatorio.

IIL.3. Fraquezas intrinsecas a atuacio dos conselhos de controle social prejudicam a
confiabilidade e o uso das informacoes registradas nos questionarios de acompanhamento e nos
pareceres conclusivos como importante insumo a analise das prestacées de contas

343, Os conselhos atuantes nos programas Pnae e Pnate possuem relevante protagonismo no
processo de prestacdo de contas dos recursos aplicados, tanto pela dimensdo financeira quanto
técnica, tendo em vista que a legislacdo aplicavel lhes atribuiu competéncia pela emissao de parecer
conclusivo pela aprovagdo, aprovacao com ressalva ou ndo aprovagdo da execugdo daqueles
programas, devendo registrar eventuais impropriedades ou irregularidades constatadas, inclusive
quanto a prejuizos financeiros identificados. Desse modo, os conselhos se incorporam a estrutura de
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governanga do Pnae e do Pnate e assumem a incumbéncia de auxiliar o 6rgao central repassador de
recursos na responsabilidade pelo controle dos recursos transferidos de modo mais concomitante. O
PDDE Basico nao conta com instancia de controle social, cabendo a Secretaria de Educagao analisar
e julgar as prestacdes de contas relativas a execugdo dos recursos do Programa Dinheiro Direto na
Escola (PDDE), e de suas agdes agregadas, recebidas das UEX.

344. Ha que se ressaltar que, institucionalmente, o Conselho de Alimentacao Escolar (CAE),
que acompanha o Pnae, e o Conselho de Acompanhamento e Controle Social (CACS) do Fundeb,
que acompanha o Pnate, sdo instancias diferentes dos conselhos comunitarios, dos conselhos
populares ou dos foruns civis ndo governamentais, ja que estes ultimos nao tém a caracteristica da
paridade e sdo compostos exclusivamente de representantes da sociedade civil, cujo poder reside na
for¢a da mobilizagdo e da pressdo, nao possuindo assento institucional junto ao poder publico. Pela
propria atribuigdo legal, os conselhos do Pnae e Pnate sdo 6rgaos colegiados de carater fiscalizador,
deliberativo e de assessoramento.

345. O art. 19 da Lei 11.947/2009 e a Resolugdo CD/FNDE 26/2013, que tratam do Pnae,
dispdem que compete ao CAE acompanhar e fiscalizar a execugdo do programa e a aplicagao dos
recursos destinados a alimentagdo escolar, além de zelar pela qualidade dos alimentos, pela
aceitabilidade dos cardapios oferecidos e analisar a prestagao de contas do gestor, emitindo parecer
conclusivo acerca da aprovagao ou ndo da execucdo do programa.

346. O CAE deve realizar o preenchimento do questionario de acompanhamento do Pnae e a
emissdo do parecer conclusivo por meio do Sigecon. A andlise da prestagdo de contas € iniciada com
0 acesso, pelos conselheiros, no proprio Sigecon, aos dados da prestagcdo de contas fisica e financeira
apresentados pela prefeitura. Apds essa visualizacdo, o CAE acessard o questionario na aba
“Acompanhamento da Gestao”, devendo responder uma série de perguntas fechadas, como por
exemplo: a) se houve compra de géneros alimenticios da agricultura familiar ou do empreendedor
familiar rural ou suas organizacdes; b) se houve falta de fornecimento de refei¢cdes para os escolares
nas instituicdes de ensino durante o periodo letivo; c) se existe cardapio elaborado de acordo com a
legislagao que rege o programa, se ele foi cumprido e se foi aplicado teste de aceitabilidade; d) se
havia nutricionista responsavel técnico pelo programa; e) se o conselho comunicou ou denunciou
alguma irregularidade na execu¢do do programa.

347. A etapa seguinte ¢ a de emissdo do parecer conclusivo, que se compde da andlise
financeira, da manifestagdo de parecer e da assinatura pelos conselheiros. Na tela de analise
financeira, o Sigecon permite a inclusdo de “Identifica¢des de Prejuizos Financeiros” com base em
cinco classificagdes: a) impugnacao de despesa, quando ha pagamento de despesas ndo previstas com
recursos do programa (por exemplo, compra de produtos que ndo sdo géneros alimenticios,
comprovagdo de superfaturamento das compras, desperdicio e perda de géneros alimenticios); b)
despesa ndo comprovada, caso haja pagamento no extrato bancério ou saques sem o registro do
comprovante de despesa; c) ndo aplicagdo dos recursos nao utilizados no mercado financeiro; d) falta
de oferta minima de trés refeigdes no Programa Mais Educagdo; e) atendimento inferior a duzentos
dias letivos. Concluido e enviado o parecer conclusivo, o conselheiro responsavel somente podera
modificar os dados informados mediante solicitagdo ao FNDE, por oficio.

348. O CACS/Fundeb assumiu a atribui¢ao de também acompanhar e controlar a execugao dos
recursos federais transferidos a conta do Pnate (Lei 11.494/2007, art. 24, § 13). Assim como o CAE,
o CACS/Fundeb também utiliza o Sigecon para o preenchimento do questionario de
acompanhamento da gestdo do Pnate e emissdo do parecer conclusivo sobre a prestacdo de contas
elaborada pela entidade executora em cada exercicio, neste caso se manifestando sobre questdes
especificas do transporte escolar, como por exemplo: a) contratagdo de condutores habilitados para a
conducao de veiculos escolares; b) disponibilidade de oferta de transporte escolar no periodo letivo;
c) uso dos veiculos para transporte exclusivamente de beneficiarios do programa; d) cumprimento
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dos requisitos de seguranca exigidos pelo Codigo Brasileiro de Transito; ¢) adequada manutengao
dos veiculos.

349, Os questionarios de acompanhamento da gestdo do Pnae e Pnate contam também com
questdes relacionadas ao adequado funcionamento do conselho, como a disponibilizacao de
infraestrutura e condi¢cdes materiais pela entidade executora, a comunicagao sobre a transferéncia de
recursos € o acesso ao acompanhamento da aplicacao dos recursos e dos processos licitatorios.

350. Em que pese que a prévia andlise e a emissao do parecer conclusivo das contas pelo CAE
e CACS/Fundeb ndo retiram a responsabilidade do FNDE em atuar na analise dessas contas, este
Grupo de Trabalho entende que as informagdes que atualmente sdo prestadas pelo CAE e pelo
CACS/Fundeb no questionario de acompanhamento de gestdo e no parecer de andlise financeira
poderiam ser insumos muito uteis para subsidiar o preenchimento da matriz de risco de que trata a
Secao III.1 deste relatorio. Parte das tipologias sugeridas na concepcdo da matriz de risco poderia
desse modo vir a estar apoiadas em informagdes constantes do parecer do conselho responsavel.

351. Hé que se ressalvar, contudo, que apesar de a legislacdo incluir esses conselhos como
partes interessadas do processo de gestao e de controle descentralizados, trabalhos realizados pelo
TCU e pela CGU tém assinalado e reafirmado diversos problemas quanto ao funcionamento dessas
instancias, que contemplam, principalmente: condi¢des inadequadas de trabalho; inoperancia na
verificacdo da aplicacdo dos recursos junto as escolas; falta de andlise das prestacdes de contas
apresentadas; inconsisténcias nos pareceres emitidos; falta de incentivo ou de treinamentos aos
conselheiros, com membros sabidamente despreparados para acompanhar e fiscalizar a execucao dos
programas. Outros problemas graves por vezes identificados dizem respeito a cooptagao do conselho
pelo poder publico local e o ndo atendimento ao principio da segregacdo de fungdes, a exemplo da
presidéncia do CAE ser exercida pelo secretario de educagao e do presidente do CAE exercer a chefia
da area municipal de merenda escolar, acumulando as fung¢des de fiscalizar com as de elaboracao dos
cardapios, da confeccao e distribuicao dos alimentos as escolas e de membro da comissao permanente
de licitagao.

352. No Relatério de Avaliagao da Execucao de Programas de Governo n° 63, que tratou do
Pnae, uma das questdes abordadas pela CGU foi se o controle social estava ocorrendo de maneira
efetiva. O trabalho compila dados de fiscalizagdes referentes as etapas 34* a 40" de sorteios publicos
de municipios, contemplando 371 prefeituras. Foi constatado que apenas quatro dos 371 municipios
fiscalizados ndo haviam constituido o CAE. Quanto aos 367 conselhos constituidos e que foram
objeto de fiscalizagdo, a CGU apontou que: a) em 223 (61%) conselhos ndo foi elaborada nenhuma
programacao de atividades para o exercicio em exame; b) em 138 (38%) dos municipios ndo havia
disponibilizagdo, pela prefeitura, de condi¢des suficientes para o funcionamento do CAE; ¢) em 218
(59%) conselhos visitados, o CAE ndo estava atuando no processo de licitacdo dos alimentos a serem
adquiridos; d) em 155 (42%) conselhos ndo havia acompanhamento da qualidade/quantidade dos
alimentos entregues as escolas, e 137 (37%) ndo verificavam as condi¢cdes de armazenamento dos
alimentos nos depositos; €) em 81 (22%) dos municipios, o CAE ndo realizava o exame da prestacao
de contas na forma determinada pela legislagdo; f) em 205 (56%) conselhos, nenhum dos membros
tinha recebido capacitagio. A CGU concluiu que, de forma geral, na amostra fiscalizada, era
insatisfatoria a atuacdo do CAE no acompanhamento da execucgao do Pnae, isso porque, no conjunto
de quesitos avaliados, apenas 34% dos conselhos exerciam as atividades previstas na legislacao.

353. No Relatorio de Auditoria Anual de Contas do FNDE de 2014, a CGU menciona a
ocorréncia de inconsisténcias entre a opinido da instdncia de controle com as informagdes descritas
no seu parecer. Em um dos municipios analisados, o CAE havia emitido parecer regular mesmo
informando que ndo houve a oferta de merenda escolar durante alguns periodos do ano letivo, além
de ter ocorrido desperdicio de géneros alimenticios, ndo cumprimento do cardapio e aquisicdo de
alimentos proibidos. Em outro municipio, o CAE ndo forneceu informagdes quanto a suficiéncia da
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quantidade de géneros alimenticios entregues, quanto ao o preparo da alimentacdo feita com a
orientacdo de nutricionista, quanto a aplicagdo do teste de aceitabilidade, entre outras. A CGU
recomendou ao FNDE que intensificasse as agdes de sensibilizacao e capacitacdo dos conselheiros
municipais e inserisse no Sigecon funcionalidade capaz de enviar notificagdo aos conselhos quando
forem identificadas inconsisténcias entre a opinido final emitida por essa instancia de controle social
e as informacgdes descritas no seu parecer conclusivo.

354. No Relatoério de Avaliagao da Execugao de Programa de Governo n° 38, que tratou do
Pnate, a CGU apontou que em 60 (46%) dos 131 municipios visitados, o CACS/Fundeb nao
apresentou evidéncias de acompanhamento da execugao dos recursos daquele programa, ficando sua
acdo restrita ao Fundeb, o que sinaliza que os conselheiros ndo t€ém o devido conhecimento de que
também sao responsaveis pela fiscalizacao do Pnate.

355. A atuagdo dos conselhos também ja foi abordada pelo TCU em trabalhos de fiscalizacao.
Cita-se, como exemplo, o processo de fiscalizagdo TC 026.597/2011-0, que trata de auditoria de
conformidade destinada a verificar a regularidade da aplicacdo dos recursos destinados aos programas
Caminho da Escola e Pnate, realizada na modalidade de fiscalizacao de orientacao centralizada e que
contemplou 26 municipios. Duas das onze questdes abordadas pela auditoria diziam respeito a
atuagdo do CACS/Fundeb: se o conselho estava devidamente constituido e exercia o controle social
sobre a aplicacdo dos recursos do Pnate; e se a elaboragdo, apresentagdo e analise pelo conselho da
prestacdo de contas obedeciam aos ritos, prazos e providéncias definidos em resolucdo. Em 38% da
amostra examinada, os conselhos ndo exerciam a contento suas atribuigoes, sobretudo em razao da
auséncia ou insuficiéncia da capacitacdo dos seus membros, o que representou 81% dos casos
analisados. Outra ocorréncia destacada foi quanto a emissao de pareceres inconsistentes, proforma ou
incompativeis com os elementos presentes no processo (23% dos municipios visitados). Em seu Voto,
o Ministro Relator destacou que, apesar dos esforgos empreendidos pelo FNDE, ainda era pequena a
quantidade de conselheiros participantes de curso voltado ao Pnate, o que reforgava a necessidade de
aprimoramento das agdes de capacitacdo. Esse assunto, que ja havia sido objeto de recomendacao
anterior no Acordao 2576/2009-Plenario, foi reforcado pelo Acérdao 1614/2013-Plenario.

356. A grande maioria dos indicios de irregularidades, a exemplo da falta de fornecimento da
alimentacdo escolar, o ndo cumprimento do cardapio, a falta de controle do estoque dos alimentos,
problemas na licitagdo e na contratagdo dos géneros alimenticios, que podem, inegavelmente, gerar
desperdicios ou desvio de recursos, prejudicar os alunos e ocasionar prejuizos financeiros ao erario,
dificilmente serdo detectados pelo FNDE sem que se proceda a um tratamento inteligente das contas
apresentadas com base em risco e sem que esteja suportada, ainda que em parte, por tipologias
baseadas em informagdes constantes nos pareceres dos conselhos.

357. Contudo, como observado, os conselhos, de forma geral, tendem a ser pouco atuantes na
fiscalizacdo da aplicagdo dos recursos e da licitagdo e contratagdo de bens e servigos. No caso da
merenda escolar, por exemplo, a atuagao do conselho ¢ mais focada em aspectos relacionados as
condi¢des de estoque dos alimentos, cumprimento do cardapio, higiene na preparacdo dos alimentos
e fornecimento dos alimentos aos alunos. Enfraquece-se, assim, a atuacdo complementar dessas
instancias junto ao FNDE quanto a for¢a e a utilizagdo do seu parecer em aperfeicoar o processo de
tratamento e analise das contas.

358. Em face dessa realidade, e consoante ao que foi ja apontado em outras fiscalizagdes do
TCU e da CGU, o Grupo de Trabalho considera necessario o desenvolvimento de a¢des continuadas
voltadas a criar capacidades e condi¢des para qualificar a atuacdo dessas instancias de controle local
e, por consequéncia, para a maior confiabilidade das informacdes prestadas no Sigecon e sua
apropriagdo como fonte de formacgao de juizo no preenchimento da matriz de risco. Ademais, convém
recomendar ao FNDE que, ao aplicar a matriz de risco para o tratamento inicial das contas prestadas
no ambito dos programas Pnae e Pnate, adote um conjunto de tipologias relativas as analises técnicas
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que permita conjugar a utilizagao das informagdes extraidas no questionario de acompanhamento e
no parecer elaborados pelo CAE e pelo CACS/Fundeb com outros cruzamentos de dados aplicaveis,
conforme sugerido na secao III.1 deste relatorio.

359. Por fim, percebe-se, como uma das consequéncias da auséncia de um Sistema Nacional
de Educacao (SNE), a fragmentagao das instancias descentralizadas de controle social, o que levou a
situacdo atual de coexisténcia de trés conselhos vinculados as politicas educacionais em cada estado
e municipio: a) Conselho Estadual ou Municipal de Educacao, com fun¢des normativas, deliberativas
e consultivas; b) CAE, responsavel por fiscalizar e emitir parecer conclusivo acerca da prestagdo de
contas do Pnae; ¢) CACS/Fundeb, competente para fiscalizar os recursos do proprio Fundeb, do Pnate
e do Programa de Educacao de Jovens e Adultos (PEJA).

360. Nos casos do SUS e do Sistema Nacional de Assisténcia Social (Suas), os Conselhos
Estaduais e Municipais s3o competentes também para fiscalizar e emitir parecer conclusivo acerca da
regularidade da aplicag@o dos recursos federais repassados.

361. Apesar de o Projeto de Lei Complementar (PLP) 413/2014, principal projeto que trata de
instituir o SNE, trazer sinaliza¢do acerca de inovagdes e alteragcdes na legislagao educacional, com
previsdo de instancias de articulacdo federativa e instrumentos de planejamento das acdes
educacionais, ¢ omisso acerca da atuagao dos conselhos no processo de prestacdo de contas e de
fiscalizacdo de programas. Consultando-se o art. 7°, § 2° e 5°, daquele projeto de lei, constata-se que,
pela redacao original, os Conselhos Estaduais € Municipais de Educagdo nao serao encarregados de
fiscalizar os programas educacionais. Nesse ponto, existe divergéncia com a minuta de PLP elaborada
pela SASE/MEC, que, em seu art. 15, sugere que aqueles conselhos tenham, além do controle social,
funcdes deliberativas, consultivas, propositivas e fiscalizadoras.

362. Sendo assim, o Grupo de Trabalho considera que a instituicao do Sistema Nacional de
Educacao (SNE), conforme determina o art. 13 da Lei 13.005/2014 e que se encontra em discussao
no Congresso Nacional, deve necessariamente contemplar discussdes sobre o beneficio de se manter
o modelo hibrido de conselhos em nivel de ente federado da forma como ¢ hoje (conselhos estaduais
e municipais de educagdo; CAES; e CACS/Fundeb), que foram criados dissociados de um sistema
nacional de controle social previamente pensado para a drea de educagdo, ou buscar a unificagdo dos
conselhos hoje existentes, principalmente em municipios de menor porte.

IV. Conclusao

363. O Grupo de Trabalho da SecexEducagao/TCU, responsavel pela elaboragdo deste
relatdrio, analisou a gestdo da prestacdo de contas dos recursos descentralizados pelo FNDE nos
programas Pnae, Pnate ¢ PDDE Basico e identificou oportunidades de melhorias com vistas a dotar
o processo de maior racionalidade e eficiéncia. Os encaminhamentos consignados neste relatdrio tém
por objetivo precipuo induzir o FNDE a instituir processo inovador de tratamento e analise das
prestacdes de contas desses programas, pautado pela busca da eficiéncia de atuagdao da administragdo
publica e pelo fortalecimento da expectativa de controle sobre os entes executores de recursos
federais.

364. Basicamente, a premissa defendida pelo Grupo de Trabalho ¢ a de que o FNDE precisa
recorrer a uma metodologia de tratamento e classificagdo de risco a ser aplicada sobre o elevado
quantitativo anual de prestagdes de contas recebidas todo ano pela autarquia, apoiada em tipologias
predefinidas e que venham a compor uma matriz de risco. A aplicagdo dessa matriz de risco seria
condi¢do prévia tanto a instrucdo dos processos de contas quanto as a¢des de acompanhamento dos
programas. Trata-se de remodelar o método de trabalho atualmente em uso e adotar ferramenta que
auxilie as areas técnicas do FNDE em qualificar o processo de priorizacao e de escolha do que
analisar. Do contrario, sem essa priorizagdo, perpetuar-se-a a situacao atual do elevado e crescente
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passivo, em que se cobra do FNDE que todas as contas tenham que ser analisadas, independente de
um conhecimento prévio, ainda ndo adotado, quanto ao seu nivel de criticidade/risco.

365. Ademais, ¢ pressuposto deste modelo que a gestdo eletronica das prestagcdes de contas se
aperfeicoe no sentido de criar condigdes favoraveis ao tratamento critico, seletivo e com base em
risco das prestagcdes de contas, contribuindo assim para a analise tempestiva das contas apresentadas
e para evitar a formag¢do de novos passivos. O Sigpc se configura atualmente como a principal base
de dados de suporte ao tratamento inicial das prestagdes de contas. Cabe ao FNDE, portanto,
continuar a envidar esforgos para que o sistema evolua dentro do seu cronograma de desenvolvimento
planejado, sem atrasos que venham a comprometer a implantacdo integral de moddulos e
funcionalidades, bem como preveja a suficiéncia da coleta de dados, que permitam a aplicacdo mais
ampla e qualificada de malhas finas associadas as tipologias que estao sendo sugeridas neste relatério.

366. Outro eixo considerado estruturante pelo Grupo de Trabalho remete ao desenvolvimento
de agdes continuadas destinadas a criar capacidades e qualificar as condigdes de atuagdo das
instancias de controle local, o que, por consequéncia, tende a contribuir para a maior confiabilidade
das informagdes prestadas pelos conselheiros no Sigecon e a sua apropriagdo como fonte valida de
formacao de juizo no preenchimento da matriz de risco.

367. O Grupo de Trabalho também trouxe a reflexdo a questdo da natureza juridica e da
classificagdo das transferéncias federais realizadas pelo FNDE no ambito do Pnae, Pnate e PDDE
Basico. Ha o entendimento manifestado em votos e acérdaos do Tribunal de que as transferéncias
desses programas sao “discriciondrias e voluntarias”. Contudo, a partir da diversidade dos argumentos
e das exemplificacdes trazidos a este relatorio, o Grupo de Trabalho manifesta a sua opiniao de que
as transferéncias desses programas sdo “legais, automaticas e vinculadas”, cabendo as leis que as
criaram determinar a forma de habilitagdo, de transferéncia, da aplicacao dos recursos € de como
devera ocorrer a respectiva prestacdo de contas.

368. Como exposto na Sec¢ao I1I.1 deste relatorio, o modelo aqui proposto nao se trata de algo
paliativo ou de aplicagdo momentanea, mas sim de um modelo estruturante que deve comegar a ser
pensado, discutido e desenvolvido pelo FNDE o quanto antes, sendo importante a constituicao de
grupo de contato junto ao TCU e a CGU para o acompanhamento das acdes e decisdes que vierem a
ser tomadas pela autarquia.

369. No decurso dos meses de outubro e novembro de 2017, o Grupo de Trabalho participou
de reunides com representantes do FNDE e da Secretaria Federal de Controle Interno da CGU para
discutir a matriz de achados deste trabalho, receber feedback sobre as medidas propostas e alinhar a
metodologia inovadora de tratamento das contas aqui sugerida com as ideias apresentadas pelos
técnicos da CGU e com os diagnosticos produzidos pelo FNDE.

370. Finalmente, para auxiliar o monitoramento da implementacdo das recomendacdes do
acordao que vier a ser proferido neste processo de representacio, esta sendo proposta determinacao
aos gestores para que encaminhem, ao Tribunal, plano de acdo com o cronograma, atividades e
responsaveis pela adogdo das medidas recomendadas.

V. Proposta de encaminhamento

371. Diante do exposto, propde-se o envio do presente relatorio ao Gabinete da Ministra Ana
Arraes, Relatora do processo, com as propostas que se seguem:

a) conhecer da presente Representacio, visto que esta cumpre com o pressuposto de
admissibilidade previsto no art. 237, inciso VI, do Regimento Interno do TCU;
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b) com fundamento no artigo 16, inciso V, do Regimento Interno do TCU, que este
Tribunal de Contas da Unido firme entendimento de que as transferéncias dos programas
Pnae, Pnate e PDDE Baésico, regulamentados, respectivamente, pelas Leis 11.947/2009 e
10.880/2004, sdo obrigatorias, legais e vinculadas, cabendo ao Conselho Deliberativo do
FNDE, pautado nas regras gerais estabelecidas pelas leis de criagdo, nos principios da
administracdo publica e com respeito a obrigatoriedade da prestacdo de contas, dispor
sobre a metodologia de selecdo e analise das prestagdes de contas, por amostragem,
baseada em risco € em cruzamento de dados; (capitulo II, pardgrafo 103)

¢) com fundamento no art. 250, inciso III, do Regimento Interno do TCU, recomendar
ao FNDE que, apoiando-se no principio da eficiéncia da administragdo publica, em
técnicas de auditoria governamental e em fundamentos da administragao gerencial, defina
e regulamente para os programas Pnae, Pnate e PDDE Basico: (se¢do III.1, paragrafo 273)

c.1) metodologia de tratamento inicial de prestagao de contas baseada em matriz
de risco, suportada pela verificagdo de uma cesta de tipologias, a exemplo
daquelas exemplificadas na se¢do III.1.2 deste relatério, de forma a que todo o
universo de contas seja submetido a malhas finas buscando identificar qual conta
tem maior risco do acometimento de irregularidades na execucdao daqueles
programas;

c.2) parametros de classificagdo das contas segundo niveis de criticidade ou risco
de inconformidades, tendo por base as tipologias sugeridas na matriz de risco;

c¢.3) adocao de analises da matriz de risco tanto sob a dimensao horizontal (por
ente, com base no somatdrio dos pontos atribuidos ao conjunto de tipologias
aplicadas aos programas que tiveram contas prestadas) quanto sob a dimensao
vertical (por programa, com base no somatdrio dos pontos atribuidos ao conjunto
de tipologias aplicadas a determinado programa);

c.4) critérios de emissdo de pareceres conclusivos e arquivamento em lote, no
caso de prestacao de contas classificadas como nivel de criticidade baixo, sem
prejuizo de que essas contas venham a ser selecionadas para futura analise caso
a entidade tenha ciéncia de fatos associados a inconformidades que justifiquem
o seu desarquivamento;

\

c.5) fluxo de trabalho associado a aplicagdo da matriz de risco e aos
procedimentos de tratamento das contas com risco potencial de inconformidades
graves que cairem nas malhas finas;

c.5) informacgdes de natureza técnica e financeira que devam obrigatoriamente
constar do Sigpc (ou em outro sistema que venha a ser criado com 0 mesmo
objetivo) para fins de suporte a aplicacdo da matriz de risco, levando em conta
as tipologias predefinidas de tratamento e a necessidade de balancear os critérios
de conformidade financeira com os de conformidade técnica;

c.6) no caso especifico dos programas Pnae e Pnate, adote um conjunto de
tipologias relativas as analises técnicas que permita conjugar a utilizagdo das
informacodes extraidas nos questionarios de acompanhamento e nos pareceres
elaborados pelo Conselho de Alimentagdo Escolar (CAE) e pelo Conselho de
Acompanhamento e Controle Social (CACS) do Fundeb com outros
cruzamentos de dados aplicaveis, a exemplo do sugerido na secdo I1I.1.2 deste
relatorio.
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d) com fundamento no art. 250, inciso III, do Regimento Interno, recomendar ao FNDE
que, como suporte a aplicagdo da matriz de risco sugerida no item anterior, e considerando
anecessidade de se estabelecer rotinas de cruzamento de dados com esta finalidade, adote
as seguintes medidas: (sec¢do II1.1.2, paragrafos 159, 184, 230, 231, 249 e 250)

d.1) altere os normativos infralegais que regulamentam os programas
suplementares universais do PDDE Basico, Pnate e Pnae prevendo que as EEx e
as UEx passem a exigir gradativamente dos fornecedores a emissdo da Nota
Fiscal Eletronica (NF-¢), em atendimento ao que preceitua o Protocolo ICMS
42/2009;

d.2) passe a exigir das EEx o registro obrigatorio no Sigpc da Chave de Acesso
da Nota Fiscal Eletronica, nos casos em que o tipo de documento de despesa ¢
declarado no Sigpc como sendo “Nota Fiscal Eletronica”;

d.3) alimente a base de dados do Sigpc com os codigos e descritores dos produtos
constantes da Nomenclatura Comum do Mercosul (NCM), disponibilizado pelo
Ministério da Fazenda, de forma a permitir a classificagdo mais uniforme dos
produtos inseridos nos documentos de despesa;

d.4) estude a viabilidade de integrar o Sigpc a base de dados da Nota Fiscal
Eletronica, de forma a alimentar o sistema automaticamente com registros
fidedignos acerca do codigo do produto (NCM-Nomenclatura Comum do
Mercosul), quantidades e valores praticados nas aquisi¢des;

d.5) considerando os cddigos da NCM (Nomenclatura Comum do Mercosul)
alimentados pelo FNDE no Sigpc ou automaticamente importados da NF-e,
pormenorize a unidade comercial dos produtos, com a sua descri¢ao e a unidades
de medida, de forma a padronizar as entradas de dados sobre os produtos
adquiridos no Pnae;

d.6) altere a Resolu¢do CD/FNDE 26/2013 (art. 29, § 1° e § 2°) para que passe a
exigir das EEx e UEx, como etapa obrigatdria para a definicdo do prego de
aquisicao, além da pesquisa no mercado local, a pesquisa dos pregos praticados
e cadastrados no Painel de Precos, ferramenta desenvolvida pela Secretaria de
Gestdo do Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo, como
também dos praticados no Programa de Aquisicdo de Alimentos (PAA), da
Companhia Nacional de Abastecimento (Conab) ou junto as Centrais de
Abastecimento (Ceasa) nos estados;

d.7) firme acordo de cooperagdo técnica ou instrumento congénere com a
Subsecretaria de Agricultura Familiar (SAF), vinculada a Secretaria Especial de
Agricultura Familiar e do Desenvolvimento Agrario (Sead), para que seja
disponibilizado acesso eletronico aos dados das DAP ativas cadastradas na base
de dados da secretaria, conforme art. 24 da Portaria SEAD 1/2017, bem como a
orgdos da administracdo publica federal responsaveis por gerir bases de dados
como Renavam, Rais, Cadastro Nacional de Empresas, etc., de modo a viabilizar
a checagem das informagdes declaradas no Sigpc e a aplicagdo da matriz de
risco;

d.8) passe a exigir das EEx o registro obrigatorio no Sigpc do CNPJ dos
fornecedores que participaram das licitagdes (Pnae e Pnate) e chamamentos
publicos (Pnae), acompanhado de outras informagdes que julgar relevantes;
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d.9) passe a exigir das EEx o registro obrigatorio no Sigpc do numero de
inscri¢ao da DAP fisica ou juridicas dos fornecedores vencedores e concorrentes,
relacionados a aquisicdo de géneros alimenticios diretamente da agricultura
familiar e do empreendedor familiar rural ou de suas organizacdes;

d.10) passe a exigir das EEx o registro obrigatério no Sigpc de informagdes
detalhadas sobre o documento de despesa do Pnate, com a especificagdo
pormenorizada do objeto de compra ou servigo contratado, suas especificagdes,
descri¢ao, unidades de medida, quantidade e valores praticados, assim como
adotado no Pnae;

d.11) passe a exigir das EEx o registro obrigatério no Sigpc de dados sobre a
apolice do seguro garantia contratado para os veiculos escolares com recursos
do Pnate, que permitam consultar a base da Susep;

d.12) aprimore os critérios de selecdo dos entes federados a serem fiscalizados
anualmente no ambito do PDDE, Pnate e Pnae, se valendo da expertise e da
metodologia desenvolvida na Matriz de Vulnerabilidade da Controladoria-Geral
da Unido (CGU) e no Painel de Tipologias de Convénios do TCU, de forma a
auxiliar e otimizar a fiscalizacdo € o acompanhamento desses programas,
conforme art. 9°, paragrafo unico e art. 28, paragrafo tinico da Lei 11.947/2009,
art.10°, § 2° da Lei 10.880/2004 c/c art. 48, § 2° da Resolu¢ao CD/FNDE
26/2013, art. 23, § 2° da Resolugdo CD/FNDE 10/2013 e art. 18, § 1° da
Resolugao CD/FNDE 5/2015;

d.13) formalize em normativo interno os critérios de sele¢do dos entes federados
a serem monitorados anualmente no ambito do PDDE e do Pnate, em
conformidade com o art. 8°, § 3°da Lei 11.947/2009 e art.10°, § 5° da Lei
10.880/2004, tomando como subsidio a metodologia descrita na Secao I11.1.2
deste relatorio;

d.14) em relacdo aos servicos contratados junto a terceiros com recursos do
Pnate, aperfeigoe os mecanismos de controle do programa no sentido de: 1) exigir
das EEx o registro obrigatério no Sigpc do veiculo, da placa, do numero
Renavam, da quilometragem contratada e do prego por quilometro rodado para
cada veiculo, subcontratado ou ndo, que serd utilizado no servico de terceirizacao
do transporte escolar; ii) acrescentar dispositivo na Resolu¢do CD/FNDE 5/2015
de forma a fixar o limite admitido para subcontratagdo do servigo de
terceirizagdo do transporte escolar; iii) exigir das EEx o registro obrigatério no
Sigpc do nome e CPF do(s) condutore(s), vinculado(s) a EEx ou a terceirizada,
para subsidiar o controle do cumprimento do disposto nos art. 138 da Lei
9.503/1997, de forma a manter a qualidade do servigo prestado;

e) com fundamento no art. 43, inciso I, da Lei 8.443/1992, combinado com o art. 250, II,
do Regimento Interno do TCU, determinar ao FNDE que encaminhe ao TCU, dentro de
noventa dias, plano de agdo para implementagdo das recomendacdes propostas nos itens
“c” e “d” precedentes, com os respectivos prazos, atividades, responsaveis e justificativas
para a ndo implementacdo de recomendagdo considerada ndo conveniente ou nado
oportuna;

f) com fundamento no art. 43, inciso I, da Lei 8.443/1992, combinado com art. 250,
inciso II, do Regimento Interno do TCU, determinar ao FNDE que apresente ao Tribunal
de Contas da Unido, no prazo de noventa dias, plano de acdo para o tratamento do estoque
de contas dos programas Pnae, Pnate e PDDE Basico sem andlise conclusiva, detalhando
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o fluxo de trabalho a ser adotado, os critérios de tratamento, classificacao e priorizagao
das contas com base em risco ou indicios de inconformidades ou irregularidades graves
e as justificativas para os arquivamentos. (secao III.1.2, paragrafo 274)

g) com fundamento no art. 43, inciso I, da Lei 8.443/1992, combinado com art. 250,
inciso II, do Regimento Interno do TCU, determinar ao FNDE que apresente ao Tribunal
de Contas da Unido, no prazo de noventa dias, plano de agdo para implementagdo do
Cartao PDDE e demais solugdes tecnologicas que possibilitem a transparéncia da
execucdo financeira desse programa, conforme exigéncia do art. 14 da Resolugdo
CD/FNDE 10/2013, contendo: i) medidas adotadas at¢é o momento em relagdo a
implementa¢do do Cartdo; ii) relacdo das solugdes de TI demandadas junto as instituigcdes
financeiras que operacionalizam o programa, com vistas a dar transparéncia a execugao
financeira do PDDE (travas de lancamentos, saques, gerenciador financeiro, etc.), bem
como o cronograma de implementacdo, com datas, atividades programadas e
responsaveis; iii) situagdo quanto a conclusido do projeto piloto do Cartdo no Distrito
Federal e no Espirito Santo, ao cronograma de expansdo para a rede municipal de
educacdo do Espirito Santo e ao cronograma de implantacdo para os demais entes
federados; iv) medidas a serem adotadas para orientar as UEX acerca das adequagdes que
serdo necessarias para utilizacdo do cartdo magnético; v) relato dos beneficios e das
dificuldades encontradas no processo de implantagcdo do Cartao; (secao II1.1.2, paradgrafo
183)

h) com fundamento no artigo 43, I, da Lei 8.443/1992, combinado com o art. 250, II, do
Regimento Interno do TCU, determinar ao FNDE que analise a prestacdo de contas do
Municipio de Campina Grande/Paraiba, Pnae 2015, principalmente acerca da
fidedignidade dos registros dos documentos de despesa declarados em confronto com os
dados das NF-e, dando conhecimento a este Tribunal das conclusdes no prazo de 120
dias; (secdo II1.1.2, paragrafo 177)

i) com fundamento no art. 250, inciso III, do Regimento Interno, recomendar a
Secretaria de Gestao do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestio que:
(secdo III.2, paragrafos 290 e 311)

i.1) dé inicio as tratativas com o FNDE para que seja realizado estudo dos
modelos de negocios das transferéncias automaticas da educacao, de forma a
analisar a viabilidade e os riscos de operacionalizagdo pelo Siconv ou por outro
sistema unificado que venha a ser criado, em conformidade com as diretrizes do
projeto prioritdrio denominado “Modelos de Negocio de Transferéncias da
Unido”, detalhado no documento “Projetos Prioritarios — Fichas Técnicas da
Carteira de Projetos para 2017”;

1.2) na eventual decisdo de utilizacdo do Siconv como sistema de gestdo das
transferéncias obrigatorias operacionalizadas pelo FNDE, atente para a
manutengdo dos registros que foram sendo incorporados no Sigpc no decorrer
do seu desenvolvimento, evitando a perda de importante repositorio de dados e
informacdes para o tratamento inicial das contas com base em tipologias de risco;

j) dar ciéncia a Caixa Econdmica Federal e ao Banco do Brasil que a ndo
disponibilizagao regular ao FNDE dos extratos bancarios das contas especificas dos
programas educacionais instituidos pela Lei 10.880/2004, Lei 11.494/2007, Lei
11.692/2008 e Lei 11.947/2009, esta em desacordo com o Decreto 7.507/2011 e o Termo
de Ajustamento de Conduta celebrado entre esta instituicdo financeira, o Ministério
Publico Federal, a CGU e o FNDE; (secao III.1.2, paragrafo 146)
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k) dar ciéncia as Comissodes de Educag¢ao da Camara dos Deputados e do Senado Federal
de que na redacdo do projeto de lei que vir a regulamentar o Sistema Nacional de Educacao,
a exemplo do que ja consta do art. 22 da Lei Complementar 141/2012, existe a necessidade
de se definir com clareza a natureza juridica e a classificagdo das transferéncias destinadas
aos programas educacionais suplementares universais; (capitulo III, paragrafo 104)

I) determinar a SecexEducacdo que autue processo especifico para o
acompanhamento das agdes e decisdes que vierem a ser tomadas pelo FNDE para adogao
da metodologia de tratamento das prestacdes de contas sugerida neste relatorio, bem como
constitua e formalize grupo de contato junto ao FNDE e a CGU com essa finalidade.

m) encaminhar cépia do acordao que vier a ser proferido, assim como do relatorio e do
voto que o fundamentarem, acompanhado da presente instrucao, ao Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educacdo, ao Ministério da Educagdo, ao Ministério do
Planejamento, Desenvolvimento e Gestao e a Controladoria-Geral da Uniado.

SecexEducacdo, em 29 de janeiro de 2018.

Gregorio Silveira de Faria Paulo Gomes Gongalves
Auditor Federal de Controle Externo Auditor Federal de Controle Externo
Matricula-TCU-9461-7 Matricula-TCU-4553-5

Coordenador
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Nota de fim

i Modalidade de Aplicagdo 30 - Transferéncias a Estados e ao Distrito Federal; 32 - Execugdo Orgamentaria
Delegada a Estados e ao Distrito Federal; 40 - Transferéncias a Municipios; 42 - Execucdo Or¢amentaria Delegada
a Municipios e 50 - Transferéncias a Institui¢des Privadas sem Fins Lucrativos. Referéncia: Brasil. Ministério do
Planejamento, Desenvolvimento ¢ Gestdo. Secretaria de Or¢camento Federal. Manual técnico de orcamento MTO.
2% versdo. Edigdo 2017. Brasilia, 2016.

i Documento disponivel em:
http://www.tesouro.fazenda.gov.br/documents/10180/329483/pge_cartilha_principios_basicos.pdf

iii Di Pietro. Direito Administrativo, 12* ed., Sdo Paulo: Atlas, 2000, p.74)

¥ Disponivel em: http://sna.saude.gov.br/download/Transferencia%20de%20recursos%20-%2008-03-01.pdf
v Disponivel em: http://www.contaspublicas.gov.br/Download/Cartilha_Transf Const Leg.pdf

Vi Disponivel em: http://www.cgu.gov.br/Publicacoes/auditoria-e-
fiscalizacao/arquivos/cartilhagestaorecursosfederais.pdf.

Vi Disponivel em: http://www.planejamento.gov.br/assuntos/orcamento-1/informacoes-orcamentarias/manual-
tecnico-de-orcamento-mto.

Vil Disponivel em: https://www.tesouro.fazenda.gov.br/documents/10180/333563/pge_relatorio_class_transf.pdf.

X Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2015-2018/2017/Lei/L13473.htm.

X Conforme dispde o art.70, paragrafo inico, da Constituicdo Federal, prestara contas qualquer pessoa fisica ou
juridica, publica ou privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie, ou administre dinheiros, bens e valores publicos
ou pelos quais a Unido responda, ou que em nome desta, assuma obrigagdes de natureza pecuniaria. Segundo as
Normas de Auditoria do TCU (NAT), o termo accountability remete a obrigagdo que tém as pessoas ou entidades
as quais se tenham confiado recursos, incluidas os 6rgéos e as entidades publicas, de assumir as responsabilidades
de ordem fiscal, gerencial e programatica que lhes foram conferidas e de informar a quem lhes delegou essas
responsabilidades.

xi Disponivel em: http://consultaweb.conab.gov.br/consultas/consultaprecopaa.do?method=consultar

xii Consulta realizada no portal http://www.nfe.fazenda.gov.br/portal/principal.aspx.

il Disponivel em: http://www.cgu.gov.br/assuntos/auditoria-e-fiscalizacao/programa-de-fiscalizacao-em-entes-
federativos.
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