MINISTERIO PUBLICO DE CONTAS DA UNIAO
Gabinete do Procurador Rodrigo Medeiros de Lima

Processo TC 027.076/2016-4
Representacio

Parecer

Trata-se de representacdo instaurada em funcdo de determinagdo do Plenario deste
Tribunal com o objetivo de “identificar e recomendar medidas de racionalizagdo, ganho de
eficiencia e melhoria da expectativa de controle do processo de prestagdo e de andlise de contas
de programas geridos pelo FNDE, propondo, naquilo que couber, alteragoes no ambito
regulamentar e legal” (item 11 da instrugdo a peca 47).
2. A motivacdo do trabalho realizado pela unidade técnica se deu pelo fato de o FNDE
estar enfrentando, nesses ultimos anos, dificuldades operacionais na gestdo das prestacdes de contas
da aplicacdo das transferéncias aos entes subnacionais no ambito de programas educacionais geridos
pela autarquia, com recorrente aumento do estoque de processos sem analise conclusiva.
3. A Controladoria Geral da Unido, em recentes auditorias de gestdo realizadas no FNDE,
a exemplo do Relatorio 201407023, apontou que o aumento do passivo de prestacdes de contas sem
analise tem sido o principal problema de gestdo enfrentado pela entidade nos Ultimos anos.
4. Considerando que foram priorizadas as transferéncias com maior potencial de impacto
na otimizagdo e racionalizagdo da instrucdo e analise das contas prestadas anualmente ao FNDE, o
escopo deste trabalho restringiu-se as transferéncias relativas aos seguintes programas de educacao
suplementar: Programa Nacional de Alimentagdo Escolar (Pnae), Programa Nacional de Transporte
Escolar (Pnate), e Programa Dinheiro Direto na Escola (PDDE Bésico), os quais, se excluidas as
transferéncias constitucionais do salario educacdo e a complementacdo do Fundeb, responderam,
no exercicio de 2016, por 72% dos créditos liquidados pela Unidade Gestora FNDE 153173 nas
modalidades de aplicagdo 30, 32, 40, 42 ¢ 50 (R$ 5,30 bilhGes).
5. Inicialmente, antes de adentrar no objetivo maior do presente processo, a
SecexEducacdao discutiu sobre a natureza juridica e a classificacdo das transferéncias federais
realizadas pelo FNDE no ambito dos programas Pnae, Pnate ¢ PDDE Basico, sugerindo, ao final,
que o TCU firmasse entendimento de que tais transferéncias sejam classificadas como legais,
obrigatérias e vinculadas (do tipo “automaticas” — cf peca 47, p. 9/10), com vistas a racionalizar
as prestagoes de contas. Tal entendimento estd fundamentado na analogia feita pela unidade técnica
entre essas transferéncias com os repasses realizados no ambito da saude por previsdo expressa na
Constituigdo Federal (artigo 193, § 3°, inciso II).
6. Para a unidade instrutiva, o atual entendimento deste Tribunal de que os repasses de
recursos do Pnae, Pnate e PDDE Bésico sdo feitos via “transferéncias voluntdrias” tem impactos
estruturantes na busca pela racionalizagdo do processo de prestacdo e andlise de contas desses
programas. Segundo a SecexEducagao:

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
embaragos que comprometem a eficiéncia e agilidade que deve pautar o repasse, a execugio, a
prestacdo e a analise das contas desses programas. (item 44 da instrucdo a pega 47)
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7. Quanto a avaliagdo do modelo atualmente utilizado pelo FNDE no processo de
tratamento e de andlise das prestagcdes de contas dos Pnae, Pnate e PDDE Basico, a unidade técnica
identificou basicamente as seguintes oportunidades de melhoria, que foram objeto das varias
recomendacdes propostas no item 371 da instru¢do a pecga 47:

a) utilizagdo de metodologia de tratamento de contas de forma seletiva e com base em
matriz de risco. Sobre essa questdo, a SecexEducacdo defende basicamente que:

(...) o FNDE precisa recorrer a uma metodologia de classificagdo 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 priorizagao, 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. (item 121 da instrugdo a
peca 47).

b) utilizagdo da tecnologia da informagdo (TI) para dar celeridade e eficiéncia ao
processo, tanto no que diz respeito a adocao de medidas para a solucdo do passivo de contas sem
analise conclusiva quanto ao exame e tratamento inicial das futuras contas que vierem a dar entrada
no FNDE; e

c¢) desenvolvimento de agdes continuadas destinadas a criar capacidades e qualificar as
condi¢des de atuagdo das instancias de controle local, o que, por consequéncia tenderia a contribuir
para a maior confiabilidade das informagdes prestadas pelos conselheiros no Sigecon (Sistema de
Gestao de Conselhos) e a sua apropriagdo como fonte valida de formagdo de juizo no preenchimento
da matriz de risco.

8. Em despacho a pegca 54, diante das possiveis repercussdes da proposta de
encaminhamento mencionada no paragrafo 5° deste parecer sobre o exame das Contas de Governo
e sobre outros trabalhos de avaliagdo global da atuacdo do Governo Federal, a relatora encaminhou
os autos a Secretaria de Macroavaliagdo Governamental (Semag) para pronunciamento acerca dessa
questao.

9. A Semag, por sua vez, divergiu do entendimento da SecexEduca¢do no que tange a
natureza juridica e a classificacdo das transferéncias federais realizadas pelo FNDE no ambito dos
programas Pnae, Pnate e PDDE Basico. Para a Semag, o TCU deve manter o entendimento de que
as transferéncias federais decorrentes dos aludidos programas devem ser classificadas a titulo de
transferéncia voluntaria, em razio do carater discricionario que permeia a despesa e dos seguintes
fundamentos sustentados na mstru¢ao a pega 58:

214. (...) obrigagdes incondicionais sobre matéria inserida na competéncia material comum dos
entes da Federacdo autbnomos ¢ matéria que exige uma andlise sistematica da Carta Politica,
sob pena de tornar o orgamento federal mais rigido do que se apresenta na atualidade,
inviabilizando o cumprimento das metas fiscais (itens 73 a 135).

215. (...) os arranjos previstos nas leis instituidoras do PDDE Basico, Pnae e Pnate refletem
caracteristicas proprias de transferéncias voluntarias consoante o disposto no art. 25 da LRF,
com previsdo de exigéncias — comuns em termos € convénios € instrumentos congéneres — que
sdoinconcebiveis de seremaplicadas as transferéncias que decorremde obrigacao incondicional
imposta a Unido (itens 34-68).

216. (...) eventual proposta de reformulacdo jurisprudencial com o escopo proposto, que tem
elevado potencial de reduzir a forca normativa de dispositivos cruciais da LRF, deve ser
precedida de amplo debate no plano interno e com os 6rgdos e entidades da Unido direta e
indiretamente afetados, emespecial os 6rgaos responsaveis pela condugdo da politica econdémica
(itens 152-194).
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10. A Semag ressaltou que o entendimento da SecexEducagdo em questdo, diante do
elevado risco de efeito multiplicador para outras politicas publicas relacionadas a promocao de
outros direitos sociais, produz, de forma reflexa, o esvaziamento do conteudo normativo dos artigos
9°, que estabelece mecanismos de corre¢do da execugdo orcamentdria para garantir o cumprimento
das metas fiscais (contingenciamento), e 25, que prevé exigéncias indutoras da gestdo fiscal
responsavel (condicionantes para recebimento das transferéncias voluntarias) da Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF), os quais sdo considerados eixos para o equilibrio das financas
publicas. Destacou, ainda, que a alteracdo de entendimento proposta pode trazer impactos fiscais
que ndo teriam sido devidamente mensurados e mitigados pela SecexEducacdo, além de
consequéncias negativas para o exercicio das competéncias dos 6rgdos e instituicdes federais para
fiscalizar, processar e julgar as causas envolvendo tais recursos, tendo em vista que ndo sao raras as
mvestidas judiciais, extrajudiciais e legislativas para tentar afastar a competéncia de oOrgdos e
mstituicdes federais de controle e do Poder Judicidrio federal para exercer o controle das
transferéncias mtergovernamentais realizadas pela Unido.
11. Em face da divergéncia de entendimentos acerca da matéria sob andlise entre as duas
unidades instrutivas, a Semag propds, preliminarmente, que os autos fossem encaminhados ao
Ministério Publico de Contas da Unido para manifestacdo, que foi acolhida pela relatora em
despacho de peca 61.

skskok
12. Este representante do Ministério Publico de Contas da Unido manifesta-se de acordo
com o entendimento da Semag no sentido de que a jurisprudéncia do TCU deve permanecer no
sentido de que as transferéncias realizadas por meio do Pnae, Pnate ¢ PDDE Baésico sejam
classificadas como voluntarias, sem prejuizo de tecer as consideragdes a seguir.
13. Verifica-se que a proposta da SecexEducagdo de alteragdo da jurisprudéncia do TCU
com vistas a modificar a natureza juridica e a classificacdo das transferéncias dos programas Pnae,
Pnate ¢ PDDE Basico — de voluntaria para obrigatéria — fundamenta-se na analogia entre tais
transferéncias com os repasses realizados no ambito da saide por previsdo expressa no artigo 198,
§ 3°, inciso II, da Constituicao Federal
14. A Semag, ao longo de sua instrucdo a peca 58, demonstrou as implicacdes dessa
proposta e os riscos de natureza fiscal associados, concluindo que:

39. O arranjo juridico-constitucional vigente ndo permite aplicar, por analogia, a legislagao ¢ o
entendimento empreendido por esta Unidade Técnica no exame da natureza juridica dos
repasses originarios de mandamento constitucional que impde a distribuicdo de parcela do
minimo de saude da Unido com as transferéncias intergovernamentais dos trés programas
implementados pelo FNDE. (item 39 da instrugdo)

15. Ainda segundo a Semag, conforme afirmado no item 41 da instrugdo a pega 58:

41. Se alguma simetria pode ser extraida das transferéncias intergovernamentais de educacdo e
saude, esta ocorre entre a transferéncia do salario educacdo e a complementagdo federal ao
Fundeb de um lado e os repasses provenientes da distribuicdo de parte do minimo de saude da
Unido de outro. Tais hipéteses constituem, de forma inequivoca, obrigacdo incondicional
imposta a Unido pela via constitucional, sem que se perca a natureza federal do recurso.

16. Conforme bem demonstrou a Semag e consoante a andlise exposta nos paragrafos
seguintes deste parecer, ndo ha, na configuragdo legal definida para o Pnae, PDDE Basico e Pnate,
qualquer semelhanca com os pressupostos juridicos que defmem a natureza das transferéncias
obrigatorias referentes a complementa¢do federal ao Fundeb, ao salario educacdo e a distrbui¢cdo
aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios de parcela do minimo de saude a que a Unido estd
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obrigada a aplicar anualmente.

17. De acordo com o previsto no artigo 23, inciso V, da Constituicdo Federal (CF), a
promocao dos meios de acesso a educacao € uma das competéncias comuns da Unido, dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios. O paragrafo unico do referido artigo prescreve que caberd a
lei complementar fixar normas de cooperag¢do entre os entes federados para o exercicio das
competéncias comuns ali citadas.

18. Ressalta-se que esta Corte de Contas ja se manifestou, a exemplo dos Acordaos
1.631/2006 ¢ 2.368/2013, ambos do Plenario, no sentido de que a expressa mengdo ao termo
“cooperacao” no paragrafo Unico do artigo 23 da CF impede que se atribua as “competéncias
comuns” o sentido de obrigacdo incondicional. Além disso, o artigo 30, inciso VI, da CF estabelece,
entre as competéncias dos Municipios, a de manter, com a cooperacio técnica e financeira da Unido
e do Estado, programas de educacdo infantil e de ensino fundamental.

19. Por oportuno, transcreve-se a seguir trecho do voto condutor do Acérdao 1.631/2006-
Plenario no sentido de que a “competéncia comum” de que trata o caput do artigo 23 da CF nao
deve ser interpretada como “obrigacdo incondicional” da Unido:

O fato de a Unido ser corresponsavel nio lhe cria a obrigacdo de empreender acoes em
conjunto com outros responsaveis de forma incondicional. Alids, 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 é de que sua atuacio e m conjunto pressupoe
necessariamente a cooperacio, a colaboracio, a reciprocidade, sem que um tenha
supremacia sobre o outro. Os pareceres em que se fundamentam as justificativas apresentadas
findam por apresentar alegacdo que ndo se sustenta, a0 argumentarem que ndo poderia a Unido
obstar a transferéncia de recursos para implementar projetos culturais, sob pena de estar
descumprindo obrigagdo constitucional. De pronto, cabe esclarecer que, no caso, ndo € isso que
ocorre, ja que a Unido, ao nao efetuar os aportes de recursos com esteio nos dispositivos da LRF,
o estara fazendo dentro dos limites de sua autonomia fixados na referida lei, que decorre
diretamente de comando constitucional. Haveria descumprimento de obrigagdo por parte da
Unido, ai sim, caso deixasse ela de observar as exigéncias da LRF. (destaques acrescidos)

20. A definicdo de transferéncia voluntaria estd estabelecida no caput do artigo 25 da Lei
Complementar 101/2000 da seguinte forma:

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

21. A partir do supramencionado dispositivo, a transferéncia obrigatoria pode ser definida,
por exclusdo, como sendo a entrega de recursos correntes ou de capital que decorra de determinagao
ou imposicao constitucional ou legal.

22. No entanto, conforme este Tribunal de Contas j& se pronunciou no ambito do Acdrddo
2.368/2013-Plenario, o fato de a transferéncia obrigatéria ser caracterizada pela existéncia de
“determinacdo constitucional ou legal” “ndo significa dizer que toda e qualquer transferéncia
prevista em lei deve ser tida como obrigatoria ou incondicional. Mesmo porque, se assim o fosse,
inexistiriam transferéncias voluntarias, dado que a realizagdo de qualquer despesa publica depende
de previsdo em lei” (pardgrafo 23 do referido acoérdao).

23. Assim, nem toda transferéncia prevista em lei ¢ obrigatoria, havendo que se perquirir
quanto a efetiva obrigatoriedade da transferéncia de recursos para o atendimento da finalidade
indicada, exercicio que deve ser norteado pela distribuicdo de competéncias materiais que alicer¢am
0 pacto federativo no plano constitucional e outras previsdes que gerem obrigacdo incondicional
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para a Unido, a exemplo das transferéncias intergovernamentais a titulo de cooperacdo financeira
realizadas com amparo nos artigos 198, § 3°, inciso II, 211, § 1°, e 212, §§ 5° ¢ 6°, da Constituicao
Federal. Compartilha-se do entendimento desta Corte de Contas esposado nos Acordaos 1.631/2006
e 2.638/2013, ambos do Plendrio, de que o texto constitucional, quando pretendeu referir-se as
transferéncias obrigatorias, o fez de forma expressa, a exemplo dos mencionados artigos e ao tratar,
em seu artigo 159, das receitas tributarias entregues pela Unido aos Estados, Distrito Federal e
Municipios. No ambito das mencionadas deliberagdes, o TCU concluiu que o fator determmante
para que se possa diferenciar a transferéncia obrigatoria da transferéncia voluntaria € a imposi¢ao
de exigéncia por parte do ente concedente — no caso, a Unido — para a realizagdo do repasse dos
recursos.

24, Os programas sob exame (Pnae, Pnate e PDDE Basico) sdo exemplos de transferéncias
previstas em lei que ndo possuem natureza obrigatoria, visto que as leis 11.947/2009, que dispoe
sobre o Pnae e o PDDE Basico, e a 10.880/2004, que institui o Pnate, fixam exigéncias minimas
tipicas da esséncia de uma transferéncia voluntaria, além de autorizarem a suspensdo dos repasses
pelo FNDE, na hipotese de Estados, Distrito Federal e Municipios ndo as cumprirem, conforme
dispositivos transcritos a seguir:

Lei 11.947/2009

Art. 20. Fica o FNDE autorizado a suspender os repasses dos recursos do PNAE quando os
Estados, o Distrito Federa ou os Municipios:

I — ndo constituirem o respectivo CAE ou deixarem de efetuar os ajustes necessarios, visando
ao seu pleno funcionamento;

IT —nao apresentarema prestagao de contas dos recursos anteriormente recebidos para execugao
do PNAE, na forma e nos prazos estabelecidos pelo Conselho Deliberativo do FNDE;

I — cometerem irregularidades na execucdo do PNAE, na forma estabelecida pelo Conselho
Deliberativo do FNDE.

§ 1° Sem prejuizo do previsto no caput, fica o FNDE autorizado a comunicar eventuais
irregularidades na execugdo do PNAE ao Ministério Publico e demais 6rgdos ou autoridades
ligadas ao tema de que trata o Programa.

§ 2° Orestabelecimento do repasse dos recursos financeiros a conta do PNAE ocorrera na forma
definida pelo Conselho Deliberativo do FNDE.

(..)

Art. 26. As prestacoes de contas dos recursos recebidos a conta do PDDE, a serem apresentadas
nos prazos e constituidas dos documentos estabelecidos pelo Conselho Deliberativo do FNDE
serdo feitas:

(...)

§ 2° Fica o FNDE autorizado a suspender o repasse dos recursos do PDDE nas seguintes
hipoteses:

I — omissao na prestacao de contas, conforme definido pelo seu Conselho Deliberativo;
IT — rejei¢do da prestagdo de contas;

III — utilizagdo dos recursos em desacordo com os critérios estabelecidos para a execugdo do
PDDE, conforme constatado por analise documental ou de auditoria.

Lei 10.880/2004

Art. 5°(...)
§ 1° Fica o FNDE autorizado a suspender o repasse dos recursos do PNATE nas seguintes
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hipoteses:

I — omissao na prestacao de contas, conforme definido pelo seu Conselho Deliberativo;

IT — rejeicdo da prestagdo de contas;

IIT — utilizacdo dos recursos em desacordo com os critérios estabelecidos para a execucdo do
Programa, conforme constatado por analise documental ou de auditoria.

(..)

25. Assim, os aportes federais de recursos para educagdo, por meio do Pnae, Pnate ¢ PDDE
Bésico, consistem em transferéncias voluntarias, visto que sdo recursos transferidos a titulo de
cooperacao e mediante o atendimento de diversos requisitos impostos pelo ente concedente.

26. Como visto nos dispositivos supratranscritos e nos artigos 8°da Lei 11.947/2009 e 6° da
Lei 10.880/2004, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios estdo obrigados, nos programas sob
exame, a prestar contas ao FNDE do total dos recursos recebidos. No ambito dos trés programas, os
repasses sao limitados ao montante de recursos disponiveis na Lei Orcamentdria Anual (LOA) da
Unido, conforme previsto nos artigos 5° da Lei 11.947/2009 e 2°, § 2°, da Lei 10.880/2004.

27. Segundo o disposto nos artigos 5°, § 4°, e 24 da Lei 11.947/2009 e 2°, § 2°, da Lei
10.880/2004, os critérios de alocagdo da dotagdo orgamentaria federal sdo definidos da seguinte
forma: a) no caso do Pnae, de acordo com o nimero de alunos matriculados na educagdo basica
publica de cada ente da federagdo, tendo como referéncia o censo escolar realizado pelo Ministério
da Educagdo; b) quanto ao PDDE e ao Pnate, pelo Conselho Deliberativo do FNDE por meio de
normas infralegais. Cumpre salientar que esses dispositivos nido tém o conddo de configurar a
criacdo de obrigagdo incondicional para a Unido, pois, conforme afirmado pela Semag no item 46
da instru¢do a peca 58, “tais dispositivos, apenas, reduzem a discricionariedade do gestor na
distribui¢do dos recursos federais, o que poderia, perfeitamente, ser reproduzido a titulo de
clausula de convénio ou instrumento congénere para efetivar a transferéncia ™.

28. O § 1° do artigo 25 da LRF também estabelece exigéncias para a realizacdo de
transferéncias voluntarias de forma geral, quais sejam:

Art. 25(...)

§ 1° Sdo exigéncias para a realizagdo de transferéncia voluntaria, além das estabelecidas na lei
I — existéncia de dotacdo especifica;

II - (VETADO)

III — observancia do disposto no inciso X do artigo 167 da Constitui¢ao;

IV — comprovagao por parte do beneficiario, de:

a) que se acha em dia quanto ao pagamento de tributos, empréstimos e financiamentos devidos
ao ente transferidor, bem como quanto a prestacdo de contas de recursos anteriormente dele
recebidos;

b) cumprimento dos limites constitucionais relativos a educagao e a saude;

c) observancia dos limites das dividas consolidada e mobiliaria, de operacdes de crédito,
inclusive por antecipacdo de receita, de inscricdo em Restos a Pagar e de despesa total com
pessoal;

d) previsdo orcamentaria de contrapartida.
§ 2°E vedada a utilizagdo de recursos transferidos em finalidade diversa da pactuada.

29. Tais exigéncias, entretanto, ndo sdo aplicadas as transferéncias voluntarias referentes a
acoes de educacdo, saude e assisténcia social em razdo do constante do § 3° do supramencionado
artigo, segundo o qual “Para fins da aplicagdo das sangoes de suspensdo de transferéncias
voluntdrias constantes desta Lei Complementar, excetuam-se aquelas relativas a agoes de
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educagdo, saude e assisténcia social”. Em relagdo a essa excepcionalidade prevista na LRF, a
Semag, inclusive, aventou possivel conflito de legalidade entre tal comando e as restricdes previstas
nas leis mstituidoras dos programas sob andlise (artigos 20 e 26, § 2°, da Lei 11.947/2009, e artigo
5°, § 1° da Lei 10.880/2004. Todavia, conforme afirmou a Semag, “este ndo é o objetivo dos
presentes autos, cujo tema, pela complexidade que anuncia, merece ser discutido em oportunidade
especifica e em conjunto com os orgaos da area economica do Governo Federal ”.

30. De qualquer forma, a interpretagdo do § 3° do artigo 25 da Lei Complementar 101/2000
¢ pacifica quanto a finalidade de evitar solicdo de continuidade no fornecimento de servigos
vinculados as fungdes de governo de educagdo, satde e assisténcia social, de forma a resguardar o
bem estar dos cidadaos que seriam afetados pela falta de continuidade desses servigos fundamentais.
No entanto, tal disposicdo legal ndo tém o conddo de transformar a natureza juridica das
transferéncias relacionadas as mencionadas fungdes de governo de voluntarias para obrigatorias.
31. Deve-se ressaltar que ndo ha previsdo na CF que possibilite a suspensdo de
transferéncias efetivamente obrigatdrias por razio de omissdo ou rejeicdo de prestacdo de contas. A
proposito, com excec¢do da regra prevista no artigo 160, pardgrafo Unico, inciso II, da CF, que
possibilita a Unido condicionar a entrega dos Fundos de Participagdo de Estados e Municipios (FPE
e FPM) ao cumprimento do minimo de satde, as transferéncias que decorrem de obrigacao
incondicional da Unido ndo estdo sujeitas a qualquer das restricdes que possibilitem suspensdo do
repasse, tais como as definidas nas leis instituidoras dos Pnae, PDDE Basico e Pnate, transcritas no
paragrafo 19 deste parecer.

32. Consoante bem observado pela Semag, neste quesito, reside uma das contradicdes da
proposta da SecexEducagdo de reforma da jurisprudéncia do TCU, visto que “o condicionamento
da transferéncia a apresentag¢do e aprovagdo da prestagdo de contas e a corre¢do na aplicagdo do
recurso de acordo com o objeto pactuado sdo pressupostos de transferéncia voluntaria, ndao de
transferéncia obrigatoria” (item 5 da instrucdo a peca 58) (destaque acrescido).

33. Cumpre realcar que os dispositivos das leis 10.880/2004 e 11.947/2009 mencionados
nos paragrafos anteriores deste parecer apresentam nitidas previsdes que refletem o contetido de
clausulas que, em geral, s3o constitutivas do termo de convénio, ajuste ou instrumento congénere.
Segundo afrmado pela Semag, o poder executivo editou as “Medidas Provisorias — que foram
convertidas em lei — com a inclusdo dessas condicionantes com vistas a racionalizar a pactuagdo
dos referidos programas. Apenas isso.” Dessa forma, o fato de os recursos de tais programas nao
serem repassados aos Estados, DF e Municipios por meio de convénio, acordo, ajuste ou qualquer
outro instrumento congénere (findo a fundo, termo de compromisso, etc), ndo tem o conddao de
alterar a natureza ‘“voluntdria” dessas transferéncias, visto que tais instrumentos traduzem tao
somente 0 meio de se materializar a entrega de recursos.

34. A vista, portanto, do arranjo juridico-constitucional vigente exposto nos paragrafos
anteriores, conclui-se, em consonancia com o entendimento da Semag, que ndo ¢ possivel alterar a
natureza juridica e a classificacdo das transferéncias referentes aos programas Pnae, Pnate e PDDE
Bésico — de voluntaria para obrigatoria — com fundamento em analogia entre elas e os repasses
realizados no ambito da saude por previsao do artigo 198, § 3° inciso II, da CF. Por essa razdo, este
representante  do Ministério Publico de Contas da Uni@do manifesta-se de acordo com o
encaminhamento de mérito proposto nas alineas “c” e “d” da instrugdo da Semag a peca 58.

35. Em relagdo a avaliagdo do modelo atualmente utilizado pelo FNDE no processo de
tratamento e de andlise das prestagdes de contas dos Pnae, Pnate e PDDE Basico, este representante
do Ministério Publico de Contas da Unido, em face do percuciente trabalho realizado pela
SecexEducacdo, entende que o encaminhamento proposto pela unidade técnica no item 371 da
nstrucdo a pega 47 € oportuno para o alcance do objetivo da presente representacdo, com exce¢ao
das alineas “b” e “k”, que dizem respeito a questdo sobre a natureza juridica e a classificacdo das
transferéncias destinadas aos programas educacionais suplementares universais.
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36. Por fim, pelas razdes expostas pela Semag nos itens 9 a 18 da instrugdo a pega 58, que
estdo em consonancia com a jurisprudéncia deste Tribunal de Contas, anui-se também a proposta
constante da alinea “a” do item 219 da referida instrugdo no sentido de admitir nos presentes autos
0 Conselho Nacional de Secretarios de Educagdo (Consed), na condicdo de amicus curiae.

Ministério Publico, em 25 de fevereiro de 2019.

Rodrigo Medeiros de Lima
Procurador
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