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VOTO

Trata-se de representacdo instaurada por determinacdo deste Tribunal com o objetivo de
avaliar a gestdo das prestagdes de contas de recursos descentralizados pelo Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educacdo (FNDE) e de propor medidas com vistas a dotar esse processo de maior
racionalidade e eficiéncia.

2. Na sessdo ordinaria de 21/9/2016, em comunicagdo ao Plenario, o ministro Raimundo
Carreiro propds a criagdo de grupo de trabalho especifico, coordenado pela Secretaria de Controle
Externo da Educagdo, da Cultura e do Desporto — atual Secretaria de Controle Externo da Educagao
(SecexEducagdo) —, com o objetivo de construir um rol de medidas para aprimorar a sistematica de
prestacdo de contas da aplicagdo dos recursos do FNDE — e de suas correspondentes analises —,
norteadas pela busca da eficiéncia e da efetividade do controle.

3. De inicio, gostaria de louvar a miciativa do eminente ministro Raimundo Carreiro. Ao
constatar a gravidade da crise de gestdo no controle de prestagdes de contas do Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educagdo, compartilhou sua preocupagdo e propds a realizagdo do presente
trabalho, por meio do qual estd sendo apresentada metodologia baseada em matriz de risco, visando a
melhoria do processo de tratamento e de andlise das contas prestadas ao FNDE, a qual descreverei a
seguir.

4. Assim, conhego desta representagao por entender que ela cumpre o pressuposto de
admissibilidade previsto no art. 237, inciso VI, do Regimento Interno do TCU.

II — Contextualizacio
5. O Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacdo gerencia anualmente recursos
orcamentarios significativos. Em 2016, por exemplo, foram R$ 59,9 bilhdes de créditos liquidados,

sendo R$ 29,8 bihoes em transferéncias a governos estaduais, ao Distrito Federal, a administragdes
municipais e a instituigdes privadas sem fins lucrativos.

6. Ao longo dos anos, o FNDE tem enfrentado dificuldades operacionais na gestdo das
prestacdes de contas da aplicacdo das transferéncias aos entes subnacionais no ambito de programas
educacionais geridos pela autarquia, com o crescente aumento do estoque de processos sem andlise
conclusiva. Esse problema vem recebendo destaque em decisdes do TCU, a exemplo dos Acordaos
1.614/2013-Plenario e 6.337/2014-2* Camara (de relatoria do ministro José Jorge), 7.790/2015-1*
Camara (de relatoria do ministro Bruno Dantas) e 1.007/2016-Plenario (de minha relatoria). A
Controladoria-Geral da Unido (CGU) também enxerga o aumento do passivo de prestacdes de contas
sem analise como o principal problema enfrentado pelo FNDE ao longo dos ultimos anos. Apurou-se
que o lapso temporal médio entre o fato gerador de uma tomada de contas especial e sua respectiva
mstauragdo ¢ de, aproximadamente, sete anos e quatro meses.

7. Segundo informado pelo Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagdo, chegam
anualmente ao orgdo aproximadamente 35 mil prestagdes de contas, e sua capacidade de andlise —
checagem de informacdes prestadas no Sistema de Gestdo de Prestacdo de Contas (Sigpc) e emissdo de
parecer conclusivo — estd em torno de quatro mil processos. Em mar¢co de 2016, existia um passivo de
204 mil prestacdes de contas pendentes de andlise. Desse total, 76% se referiam a transferéncias
automaticas.

8. A mtempestividade do FNDE impoe limitacdes de ordem pratica e operacional para que
ex-gestores retnam os elementos necessarios ao cumprimento de diligencias, imputa a devolugdo de
valores que se tornam vultosos pelo acréscimo de juros e de corregao monetaria e dificulta as tentativas
de recolher aos cofres publicos quantias referentes a eventuais danos ao erdrio decorrentes da ma
gestdo dos recursos repassados pela autarquia.

III — Escopo do trabalho
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9. Para dar andamento a presente representagdo, o grupo de trabalho instituido pela
SecexEducacao Lmitou o escopo as transferéncias relativas ao Programa Nacional de Alimentagdao
Escolar (Pnae), ao Programa Nacional de Apoio ao Transporte do Escolar (Pnate) e ao Programa
Dinheiro Direto na Escola Bésico (PDDE Basico), por serem aquelas com maior potencial de impacto
na otimizagdo e na racionalizagdo da instru¢do e da andlise das contas prestadas anualmente ao FNDE.

10. O Pnae, o Pnate ¢ o PDDE Basico geram, anualmente, em torno de 17 mil processos de
prestacdo de contas. Excluindo-se as transferéncias constitucionais do salario educacdo e a
complementa¢do da Unido para o Fundo de Manutengdo e Desenvolvimento da Educacdo Bésica e de
Valorizacdo dos Profissionais da Educa¢ao (Fundeb), esses programas respondem pela maior parte dos
créditos liquidados anualmente pela Unidade Gestora FNDE. Em 2016, foram R$ 7,334 bilhdes em
transferéncias de recursos que geraram a obrigacdo do Orgdo repassador de acompanhar e fiscalizar sua
aplicacao.

11. O Programa Nacional de Alimentagdo Escolar ¢ aquele por meio do qual a Unido financia,
em carater suplementar, a aquisicdo de géneros alimenticios para atendimento aos alunos matriculados
em todas as etapas da educacdo bésica das redes federal, estadual, do Distrito Federal e municipal,
inclusive as indigenas, as localizadas em dareas remanescentes de quilombos e, excepcionalmente,
aquelas qualificadas como entidades comunitdrias, filantropicas ou por elas mantidas. As
transferéncias de recursos financeiros sdo efetivadas sem a necessidade de formalizacio de convénio,
ajuste, acordo ou contrato, mediante depdsitos em contas especificas.

12. O Programa Nacional de Apoio ao Transporte do Escolar, por sua vez, se destina a custear
a manutencdo dos veiculos destinados a conducdo de estudantes residentes, prioritariamente, em areas
rurais e ribeirinhas, a contratagdo de servigos de terceiros ou a aquisicdo de passe estudantil, quando ha
oferta de servico regular de transporte coletivo de passageiros. As transferéncias de recursos
financeiros sdo efetivadas da mesma forma que no Pnae.

13. Finalmente, o Programa Dmheiro Direto na FEscola Basico se destina a cobertura de
despesas de custeio, de manutengdo e de pequenos investimentos que concorram para a garantia do
fincionamento ¢ da melhoria da infraestrutura fisica e pedagdgica dos estabelecimentos de ensino. E
destinado a escolas publicas das redes estaduais, do Distrito Federal e municipais que possuam alunos
matriculados na educacdo basica; a polos presenciais do sistema Universidade Aberta do Brasil (UAB)
que ofertem programas de formagdo micial ou continuada a profissionais da educacdo basica; ¢ a
escolas privadas de educagdo basica, na modalidade de educacdo especial, mantidas por entidades
privadas sem fins lucrativos, qualificadas como beneficentes de assisténcia. A transferéncia ¢ feita
diretamente ao caixa escolar da unidade executora, sem intermediacdo das secretarias municipais e
estaduais de educagao.

IV — Modelo atual de anailise de contas prestadas ao Fundo Nacional de Desenvolvimento da
Educacao

14. Os gestores municiais ¢ estaduais responsaveis pela utilizacio de recursos recebidos para a
execucdo do Programa Nacional de Alimentacdo Escolar, do Programa Nacional de Apoio ao
Transporte do Escolar e do Programa Dinheiro Direto na Escola Basico estdo obrigados a prestar
contas desses valores ao FNDE.

15. Essa prestacdo de contas ¢ realizada no exercicio seguinte ao do repasse e consiste,
basicamente, na comprovacdo da execucdo dos valores recebidos, acrescidos de saldos de exercicios
anteriores ¢ de rendimentos auferidos em aplicagdes financeiras. Ela é constituida a partir da insercao
de informagdes no Sistema de Gestdo de Prestacdo de Contas (Sigpc), as quais deverdo ser suficientes
para a elaboracdo do relatorio do cumprimento do objeto e dos beneficios alcangados; a elaboragdo da
relacdo de bens ou servicos; a elaboracdo da relacdo de despesas e pagamentos; a conciliacdo bancaria;
e outras demonstragdes da execugdo dos recursos.

16. As leis do Pnae, do Pnate e do PDDE Basico definem regras gerais acerca de como
deverdo ocorrer as prestagdes de contas. Ja as resolugdes do Fundo Nacional de Desenvolvimento da
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Educacdo regulamentam e detalham o procedimento. O Conselho Deliberativo do FNDE ¢ o 6rgao
competente para tanto, com poderes definidos pelas leis dos programas. Pautado nas orientagdes gerais
legalmente estabelecidas, compete a esse conselho determinar, por meio de resolugdo, o rito de sele¢ao
e analise das prestagdes de contas, além de outras normas sobre a organizacdo e o funcionamento dos
programas.

17. O grupo de trabalho da SecexEducacdo observou que, apesar do expressivo numero de
prestacdes de contas que dao entrada no FNDE, ndo ¢ realizado qualquer tratamento inicial de modo a
permitir atuacdo mais seletiva e eficiente da autarquia. Atvalmente, a priorizagdo da andlise dos
processos de prestacdo de contas se da a partir de demandas dos orgdos de controle, de denincias ou
de antiguidade, ndo havendo qualquer critério estruturado para tanto.

18. Para resolver os problemas relativos ao grande estoque de prestacdes de contas pendentes
de andlise, o FNDE propde o exame automatizado de todos esses processos, com a emissdo de
pareceres técnico e financeiro. Entretanto, esse exame automatizado depende da implantacdo de
funcionalidades no Sistema de Gestao de Prestacdo de Contas.

V — Oportunidades de melhoria no processo de tratamento e de analise das contas prestadas ao
FNDE

19. Com o objetivo de melhorar o processo de tratamento e de analise das prestagdes de contas
do Programa Nacional de Alimentacdo Escolar, do Programa Nacional de Apoio ao Transporte do
Escolar e do Programa Dinheiro Direto na Escola Basico, a SecexEducacdo propde a remodelacdo do
método de trabalho atualmente em uso pelo Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagdo, a partir
da utilizacdo de metodologia que estabeleca processo de priorizagdo das prestagdes de contas — pela
gravidade dos indicios de inconformidade existentes, aqueles que podem, por exemplo, ensejar
maiores débitos —, apoiada em tipologias predefinidas e que venham a compor matriz de risco. Essa
metodologia também podera auxiliar as éareas técnicas do FNDE a decidir onde seu esforgo de
fiscalizagdo deve ser alocado. A aplicagdo da matriz de risco antecederia tanto a instrugdo de processos
de contas quanto a realizacdo de a¢des de acompanhamento dos programas.

20. A metodologia proposta estd apoiada no principio da eficiéncia da Admistracdo Ptblica,
nas boas praticas de auditoria governamental e nos fundamentos da admnistragdo gerencial. Em
alguma medida, ela reproduz o modelo da Receita Federal de checagem das declaragdes de imposto de
renda, em que filtros preliminares selecionam aquelas que ndo preenchem requisitos minimos, as quais
sdo, entdo, analisadas em maior profundidade.

21. Pelas informagdes contidas no relatéorio do grupo de trabalho, entendo que a maioria dos
indicios de iwregularidades que podem prejudicar os alunos ou ocasionar danos ao erdrio dificilmente
sera detectada sem que se proceda a um tratamento inteligente das contas apresentadas com base em
risco.

22. A SecexEducagdo registrou que, durante as fases de planejamento e de execugdo da
fiscalizacdo, foi estudado o modelo adotado pela area da satde, no qual as prestacdes de contas sdo
feitas por meio de relatério de gestdo. Entretanto, dada a disparidade entre os arranjos organizacionais
dos modelos da satde e da educacdo e as fragilidades ierentes a prestagdo de contas por relatorio de
gestdo, optou-se por avangar em proposigdes visando ao aperfeicoamento do atual modelo adotado na
area da educagao.

23. As etapas da metodologia com base em matriz de risco sao:

23.1. triagem das prestacdes de contas: estagio em que sdo avaliadas as informagdes inseridas no
sistema Sigpc. Constatada omissdao do gestor quanto a obrigacdo de prestar contas e/ou do conselho
social quanto a emissdo do parecer conclusivo, notificam-se os responsaveis para saneamento dos
autos. Permanecendo a omissdo, mstaura-se tomada de contas especial por meio do e-TCE;

23.2. aplicacdo de tipologias de risco: etapa que visa a definir as prestagdes de contas que
deverdo ser instruidas em maior detalhe; e

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cdigo 63267848.



m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 027.076/2016-4

23.3. priorizacdo de contas com maior grau de criticidade e/ou risco: geragdo de relagdo de
objetos e de fatos a serem controlados prioritariamente.

24, Com a mmplantacdo dessa metodologia, superam-se os obsticulos relativos a necessidade
de aumento do quadro de servidores alocados na instrugdo dos processos de contas e as dificuldades
relacionadas a emissdo automatica de pareceres por meio do sistema Sigpc, a qual demanda a
implantagdo de funcionalidades complexas.

25. Esclareco que a metodologia proposta ndo busca descontruir o esfor¢o ja empreendido no
desenvolvimento do Sistema de Gestdo de Prestacdo de Contas. Na verdade, com alguns ajustes, esse
sistema servira como principal suporte a gestdo eletronica das prestacdes de contas e a elaboracdo da
matriz de risco.

26. Vale informar que a melhor priorizagdo dos processos de prestacdo de contas dependera da
qualidade dos dados e das informagdes inseridas no sistema Sigpc e da definicdo das tipologias de
risco.

217. Ressalto que priorizar um conjunto de prestagdes de contas para mstrucao mais detalhada
ndo ¢ deixar de analisar o universo das contas. O que proponho ¢ submeter esse universo a filtros e a
testes que permitam ao FNDE a classificagdo dos processos quanto ao nivel de criticidade, tendo por
base os indicios de inconformidade.

28. Discordo da Secretaria de Controle Externo da Educagdo quanto ao arquivamento em lote
no caso de prestacdes de contas classificadas como de baixo nivel de criticidade, ainda que exista a
possibilidade de, no caso de posterior ciéncia de inconformidades, o processo ser desarquivado para
analise. Conforme apontou o ministro André Luis de Carvalho no voto que embasou o Acordao
721/2019-Plenario, a aprovagdo de prestacdo de contas sem a suficiente andlise documental afronta o
principio constitucional da prestagdo de contas e valores da governanca publica, como a
accountability.

209. Considero imprescindivel, portanto, recomendar ao FNDE que, apoiando-se no principio
da eficiencia da Administracdo Publica, em técnicas de auditoria governamental e em fundamentos da
administracdo gerencial, defina e regulamente para os programas objeto desta representagao:

29.1. metodologia de tratamento inicial de prestagdo de contas baseada em matriz de risco, por
meio da verificacdo de cesta de tipologias, de forma que todo o universo de contas seja submetido a
procedimentos que busquem identificar aquelas que apresentam maior risco de apresentar
irregularidades graves na execucdo dos programas;

29.2. parametros de classificacdo das contas segundo niveis de criticidade ou risco de
inconformidades, tendo por base as tipologias da matriz de risco;

29.3. analises da matriz de risco sob a dimensdo horizontal (por ente, com base no somatério dos
pontos atribuidos ao conjunto de tipologias aplicadas aos programas que tiveram contas prestadas) e
sob a dimensdo vertical (por programa, com base no somatorio dos pontos atribuidos ao conjunto de
tipologias aplicadas a determinado programa);

29.4. flixo de trabalho associado a aplicagdo da matriz de risco e aos procedimentos de
tratamento das contas com risco potencial de inconformidades graves selecionadas a partr da
execucao dos procedimentos;

29.5. mformacdes de natureza técnica e financeira que devam obrigatoriamente constar do
sistema 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 fnanceira com os de conformidade técnica.

30. Complementarmente, entendo que se deve determmar ao FNDE que apresente a esta Corte
de Contas, no prazo de noventa dias, plano de agdo para o tratamento do estoque de contas sem analise
conclusiva dos programas Pnae, Pnate ¢ PDDE Basico, detalhando o fluxo de trabalho a ser adotado,
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os critérios de tratamento, de classificacio e de priorizagdo das contas com base em risco ou em
mndicios de inconformidades ou de wregularidades graves.

VI — Ajustes necessarios para a implantacio de metodologia baseada em matriz de risco

31. A aplicacdo de metodologia baseada em matriz de riscos para classificagdo das prestacdes
de contas por nivel de criticidade ou de risco demanda que sejam realizados alguns ajustes em
procedimentos, conforme explanarei na sequéncia.

VI.1 — Aprimoramento da atuacdo dos conselhos de controle social

32. Os conselhos que atuam no Programa Nacional de Alimentagdo Escolar ¢ no Programa
Nacional de Apoio ao Transporte do Escolar — Conselho de Alimentagdo Escolar (CAE) e Conselho de
Acompanhamento e Controle Social (CACS) do Fundeb, respectivamente — tém relevante
protagonismo no processo de prestacdo de contas dos recursos aplicados, pois cabe a eles emitir
parecer conclusivo quanto a execucdo desses programas.

33. Esses conselhos sdo oOrgdos colegiados de carater fiscalizador, deliberativo e de
assessoramento que se incorporam a estrutura de governanca dos programas € assumem a incumbéncia
de auxiliar o 6rgdo central repassador no controle dos recursos transferidos. O PDDE Basico, por sua
vez, ndo conta com instdncia de controle social, cabendo as secretarias de educagdo analisar e julgar as
prestacdes de contas.

34. Destaco que, apesar de a legislacio incluir esses conselhos como parte do processo de
gestdo e de controle descentralizados, a prévia andlise e a emissio do parecer conclusivo das
prestacdes contas pelos CAE, pelos CACS/Fundeb e pelas secretarias de educagdo nao retiram a
responsabilidade do FNDE quanto ao exame das prestacdes de contas dos recursos por ele repassados.

35. Trabalhos realizados pelo TCU e pela CGU apontaram diversos problemas no
funcionamento dos Conselhos de Alimentacdo Escolar e dos Conselhos de Acompanhamento e
Controle Social do Fundeb, enfraquecendo a atuacdo complementar dessas instancias: condicdes
mnadequadas de trabalho; mnoperancia na verificacdo da aplicagdo dos recursos nas escolas; falta de
analise das prestacoes de contas apresentadas; inconsisténcias nos pareceres emitidos; falta de
mncentivo ou de treinamentos aos conselheiros, entre outros. Outros problemas graves identificados
dizem respeito & cooptacdo de conselhos pelo poder publico local € ao nido atendimento ao principio da
segregagao de fungdes. De forma geral, esses conselhos também tendem a ser pouco atuantes na
fiscalizacao de licitagdes para contratagdo de bens e servigos e da aplicacdo dos recursos.

36. Em face dessa realidade, julgo essencial recomendar ao Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educacdo que desenvolva agdes continuadas voltadas a capacitar componentes
dos Conselhos de Alimentacdo Escolar ¢ dos Conselhos de Acompanhamento e Controle Social do
Fundeb, de modo a qualificar sua atuagdo para que as mformacdes por eles prestadas sejam mais
confidveis e possam ser aproveitadas como insumos no preenchimento da matriz de risco da
metodologia proposta.

37. Assim, entendo conveniente recomendar também ao FNDE que, ao aplicar a metodologia
baseada em matriz de risco para o tratamento inicial das contas prestadas no ambito dos programas
Pnae e Pnate, adote um conjunto de tipologias relativas as andlises técnicas que permita conjugar 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.

V1.2 — Disponibilizacdo adequada de extratos bancarios pelas mstituicoes financeiras

38. Outra providéncia necessaria para que a metodologia baseada em matriz de risco funcione
¢ que as instituicoes financeiras cumpram o Decreto 7.507/2011, o qual estabelece que os extratos
bancérios das contas especificas contenham o registro completo da execu¢do dos programas, com o
CNPJ, a razio social, o banco beneficidrio e a agéncia e a conta corrente dos beneficiarios dos débitos.
Sem a regularizacdo do fluxo, da padronizacdo e do carregamento dos extratos bancarios no sistema
Sigpc, comprometem-se sobremaneira a sele¢do e a andlise financeira das prestagdes de contas.
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39. Dessa forma, vislimbro que cabe dar ciéncia a Caixa Economica Federal e ao Banco do
Brasil de que a ndo disponibilizacdo regular ao FNDE dos extratos bancarios das contas especificas
dos programas educacionais instituidos pelas Leis 10.880/2004, 11.494/2007, 11.692/2008 e
11.947/2009 estd em desacordo com o Decreto 7.507/2011.

VI.3 — Aprimoramentos no Sistema de Gestdo de Prestacdo de Contas

40. Atualmente, o Sistema de Gestdo de Prestagdo de Contas ¢ a principal base de dados de
suporte ao tratamento inicial das prestacdes de contas. Todavia, ele sofre com atrasos no seu
cronograma de desenvolvimento, com a implementagdo parcial de modulos e de funcionalidades e com
a insuficiéncia de dados que permitam a aplicagdo mais ampla e qualificada de procedimentos com
base em critérios de risco associados as tipologias de ocorréncia de irregularidades.

41. Em decorréncia, ¢ necessario que sejam aprimoradas as criticas na entrada de dados nesse
sistema para que as prestacoes de contas sejam registradas de forma completa e sem erros de digitacao.
Além disso, o Sigpc deve ser capaz de notificar o gestor quando da omissdo no dever de prestar contas
e o conselho social quanto a necessidade de emissdo do parecer conclusivo. Dessa forma, somente
passardo para a segunda fase da metodologia as prestacdes de contas ja concluidas e aquelas cujo prazo
esteja expirado — apds terem sido feitas as devidas notificagdes.

42. Por consequéncia, reputo oportuno recomendar ao FNDE que faga os ajustes necessarios
no Sistema de Gestdo de Prestacio de Contas e regulamente as informagdes que devem
obrigatoriamente dele constar para fins de suporte a aplicacdo da metodologia baseada em matriz de
risco, levando em conta as tipologias de risco definidas ¢ a necessidade de balancear os critérios de
conformidade financeira com os de conformidade técnica.

V1.4 — Definicdo das tipologias de risco

43. Outro ajuste preparatorio importante para a implantagdo da metodologia baseada em matriz
de risco ¢ a definicdo das tipologias de risco, a qual deve se dar a partir de inconformidades
consideradas mais graves, como, por exemplo, potencial de gerar danos ao erario, indicio de
desperdicio de recursos ou possibilidade de afetar o adequado cumprimento do objeto.

44. Para a definicdo dessas tipologias, devem ser mapeados os dados ja existentes no sistema
Sigpc — vasto repositorio de dados de prestagdes de contas — e deve ser avaliada a confiabilidade
desses registros. Se necessario, deve ser realizada coleta adicional de informagdes em novas prestagoes
de contas e analisada a oportunidade do uso de outras bases de dados. Para uma melhor calibracao do
modelo, as tipologias de risco que forem selecionadas pelo FNDE devem ser objeto de verificagdo
regular quanto a capacidade de classificar as contas o mais corretamente possivel pelo nivel de
criticidade.

45. Ainda que algumas tipologias possam ser comuns ao Programa Nacional de Alimentacao
Escolar, ao Programa Nacional de Apoio ao Transporte do Escolar e ao Programa Dinheiro Direto na
Escola Basico, o FNDE deve avaliar a necessidade de criacdo de tipologias especificas para atender as
regras e as especificidades de cada um deles.

46. As areas de negdcio do Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacdo tém importante
papel na definicio e na validacdo dessas tipologias de risco, bem como na calibragem de critérios e de
pesos de pontuagdo, pois detém o melhor conhecimento sobre os programas em discussdo; quanto
maior for esse conhecimento, superior sera a capacidade de definir cesta de tipologias equilibrada e de
qualidade.

47. O gupo de trabalho sugere a criagdo de cesta de tipologias associadas a despesa e
conciliagio de extratos bancérios; a fornecedores; a regras formais dos programas; ao critério
materialidade; a demandas e resultados de acdes de controle junto ao ente; e a indicadores

educacionais e de estado nutricional. Por considerar adequada essa sugestdo, vislumbro que cabe dar
ciéncia ao FNDE.
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VIL.5 — Necessidade de sistema de informacdo para acompanhamento da execucdo de transferéncias
automaticas

48. O antigo Sistema de Convénios (Siconv), atual plataforma +Brasil, gerido pelo Ministério
da Economia, destna-se a administrar as transferéncias voluntarias de recursos da Unido nos
convénios firmados com estados, municipios, Distrito Federal e entidades privadas sem fins lucrativos,
ndo contemplando transferéncias automaticas.

49. O Sistema Integrado de Monitoramento, Execucdo e Controle (Simec), portal operacional e
de gestdio do Ministério da Educacdo, trata do orgamento e do monitoramento das propostas do
Governo Federal na area da educagdo e também ndo contempla o gerenciamento das transferéncias do
Programa Nacional de Alimentagdo Escolar, do Programa Nacional de Apoio ao Transporte do Escolar
e do Programa Dinheiro Direto na Escola Bésico.

50. Da mesma forma, no FNDE, mexiste sistema de mformacdo unico para acompanhamento
da execucdo dos programas objeto de transferéncias automdticas, conforme apontou o grupo de
trabalho da SecexEducagdo. Diversos sistemas diferentes sdo utilizados com esse objetivo, criando-se
lacuna relacionada ao controle e ao acompanhamento tempestivo da execugdo desses programas

51. Os orgios de controle apontam periodicamente para a necessidade de concentrar o controle
das transferéncias federais em um uUnico sistema de mformacdao e de tornar publicos e transparentes os
dados da execucdo financeira dessas transferéncias. A padronizagdo do tratamento das transferéncias
por parte dos Orgdos concedentes aumentarda a eficiéncia dos procedimentos de registro, de
acompanhamento, de controle e de transparéncia das nformagdes.

52. Considerando que rotinas presentes nos programas Pnae, Pnate ¢ PDDE Basico se
relacionam com rotinas ja implementadas pela plataforma +Brasil e que esse sistema seria o ambiente
mais favoravel para a internalizacdo de outras transferéncias da Unido — apesar da possivel
complexidade envolvida na tarefa de adaptacio do sistema para recepcao das transferéncias
automaticas —, ajuizo importante recomendar a Secretaria de Gestdo do Ministério da Economia que dé
micio as tratativas com o Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacdo para a realizagdo de
estudo dos modelos de negocios das transferéncias automaticas da educacdo, de forma a analisar a
viabilidade e os riscos de operacionalizagdo dessas transferéncias pela plataforma.

53. Na eventual decisdo de utilizacdo da plataforma +Brasil para a gestio das transferéncias
obrigatorias operacionalizadas pelo FNDE, ¢ pertinente recomendar a Secretaria de Gestdo do
Ministério da Economia que atente para a manutencdo da diversidade dos registros incorporados no
Sistema de Gestdo de Prestacdo de Contas no decorrer do seu desenvolvimento, evitando a perda de
importante repositorio de dados e de informacdes 14 existentes.

VI.6 — Aprimoramento dos critérios de selecdo de entes a serem fiscalizados anualmente

54. Conforme apontou o relatério do grupo de trabalho da SecexEducacdo, o FNDE tem se
deparado com dificuldades para acompanhar regularmente a execugdo de seus programas.

55. A situagdo ¢ agravada pelo fato de que os setores responsaveis pelo Programa Nacional de
Alimentacao Escolar, pelo Programa Nacional de Apoio ao Transporte do Escolar e pelo Programa
Dinheiro Direto na Escola Bésico utllizam critérios de selecdo distintos para cada programa.
Recorrentemente, a verificagdo da regularidade dos gastos de cada programa ¢ realizada em
municipios  diferentes, dificuttando a economicidade, a oportunidade e a conveniéncia do
aproveitamento de uma mesma visita para a fiscalizagdo de mais de um programa.

56. A caréncia de sistema de informac¢do para acompanhamento da execugdo fisico-financeira
dos programas demanda o aperfeicoamento dos critérios de sele¢do dos entes a serem fiscalizados
anualmente pelo FNDE. Ademais, a interagdo entre as coordenagdes para definigdo da programacao
anual das fiscalizacdes dos programas potencializaria o uso dos recursos humanos e financeiros
existentes.
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57. Destaco que muitos dos critérios de risco e de cruzamentos de dados que deverdo ser
desenvolvidos com a metodologia baseada em matriz de risco para a selegdo das prestagdes de contas a
serem detidamente analisadas pelo FNDE poderdao subsidiar a escolha, por sistema de amostragem, de
quem o FNDE deve fiscalizar. Também podem ser usados como subsidios o painel de tipologias de
convénios desta Corte de Contas e a matriz de vulnerabilidades desenvolvida pela CGU no Programa
de Fiscalizagdo em Entes Federativos.

58. Assim, considerando os problemas identificados e a possibilidade de cooperacdo entre os

orgdos de fiscalizacdo para potencializar o controle de programas estabelecida no pardgrafo tnico do
art. 9° da Lei 11.947/2009, ¢ importante que o FNDE avalie a possibilidade de:

58.1. celebrar acordo de cooperagdo com a Controladoria-Geral da Unido, com o objetivo de
aprimorar os critérios de selecdo dos entes federados a serem fiscalizados anualmente no ambito do
Programa Nacional de Alimentagdo Escolar, do Programa Nacional de Apoio ao Transporte do Escolar
e do Programa Dinheiro Direto na Escola Basico, valendo-se da expertise e da metodologia
desenvolvida na matriz de vulnerabilidade daquele 6rgdo, do painel de tipologias de convénios do
TCU e da metodologia que estd sendo proposta, de forma a auxiliar e otimizar o acompanhamento e a
fiscalizacdo desses programas;

58.2. aprimorar ¢ formalizar, em normativo interno, os critérios de selecdo dos entes federados a
serem monitorados anualmente no ambito do Programa Nacional de Alimentagdo Escolar, do
Programa Nacional de Apoio ao Transporte do Escolar e do Programa Dinheiro Direto na Escola
Basico.

59. Nesse ponto especifico, considero suficiente dar ciéncia ao FNDE das possiveis acgdes
sugeridas pela equipe técnica para potencializar o controle de programas. Aqui, deixo de acolher, com
vistas a preservagao de competéncias proprias do gestor, as propostas de recomendagdo e de
determmnacdo para que o Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacdo apresente plano de agdo
para implementacao dessas exatas medidas.

VII — Outras melhorias necessarias para a otimizacio dos resultados da metodologia baseada em
matriz de risco

60. As tabelas 3 a 9 da instrucdo da SecexEducagdo (pega 47) detalham as tipologias propostas
pelo grupo de trabalho da SecexEducacdo, as quais poderdo ser usadas pelo FNDE no
desenvolvimento da metodologia baseada em matriz de risco. Elas informam a disponibilidade de
dados no sistema Sigpc e, quando necessario, em outras bases, para identificacdo de situagdes de
vulnerabilidade.

61. Considerando essa cesta de tipologias, o grupo de trabalho avaliou dados e informagdes
disponiveis e identificou outras melhorias a serem implementadas de modo a permitir a otimizagao dos
resultados com a utilizagdo da metodologia baseada em matriz de risco.

VII.1 — Melhoria da qualidade dos dados registrados no Sistema de Gestdo de Prestacdo de Contas

62. Conforme ja destaquei, um dos problemas encontrados nos dados existentes no Sistema de
Gestao de Prestacdo de Contas do FNDE ¢ a incorregdo do que la estd registrado. Dados incorretos
reduzem a qualidade da informacdo e podem levar a conclusdes equivocadas.

63. No entanto, diversas informacdes inseridas no sistema Sigpc também se encontram em
outras bases de dados de orgdos e entidades da Administracdo Publica federal e podem ser utilizadas —
automaticamente ou ndo.

64. Assim, visando a melhoria da qualidade dos dados registrados no sistema Sigpc, julgo
relevante recomendar ao FNDE que:

64.1. alimente a base de dados do sistema Sigpc com os codigos € os descritores dos produtos
constantes da Nomenclatura Comum do Mercosul — convencdo de categorizagdo de mercadorias

disponibilizada pelo Ministério da Economia e cujos codigos estdo presentes nas notas fiscais
eletronicas —, o que permitird classificacdo mais uniforme dos produtos mseridos nos documentos de
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despesa do programa e grande avango na qualidade dos registros e no controle do Programa Nacional
de Alimenta¢dao Escolar;

64.2. padronize as entradas de dados sobre os produtos adquiridos para o Programa Nacional de
Alimentacdo Escolar no sistema Sigpc, pormenorizando a unidade comercial do produto, com sua
descricdo e unidade de medida, de modo a utilizar a unidade em que o produto ¢ tributado para reduzir
as divergéncias naquele sistema;

64.3. altere os normativos infralegais que regulamentam o Programa Nacional de Alimentacao
Escolar, o Programa Nacional de Apoio ao Transporte do Escolar e o Programa Dinherro Direto na
Escola Basico, prevendo que as entidades executoras e as unidades executoras passem a exigir dos
fornecedores a emissdo das notas fiscais eletronicas, as quais permitem a identificacdo detalhada do
emitente, do destinatario, dos produtos e dos servicos demandados, além de outras mnformacdes
relevantes para o processo de fiscaliza¢do;

64.4. estude a viabilidade de mntegrar o sistema Sigpc a base de dados da nota fiscal eletronica,
de forma que esse sistema seja alimentado automaticamente com registros fidedignos acerca dos
produtos e servicos adquiridos no ambito dos programas do FNDE, impedindo o lancamento de notas
fiscais estranhas ao Pnae, Pnate € ao PDDE Basico;

64.5. em relacdo aos servigos contratados de terceiros com recursos do Programa Nacional de
Apoio ao Transporte do Escolar:

64.5.1. exija das entidades executoras o registro obrigatdrio no sistema Sigpc do veiculo, da placa,
do nmimero Renavam, da quilometragem contratada e do preco por quildmetro rodado para cada
veiculo, subcontratado ou ndo, que serd utilizado no servico de terceirizacdo do transporte escolar, de
modo que se possa verificar se as despesas estdo sendo efetuadas com veiculos realmente destinados
ao transporte escolar;

64.5.2. acrescente dispositivo na Resolugdo CD/FNDE 5/2015 de forma a fixar o limite admitido
para subcontratagdo do servico de terceirizagdo do transporte escolar, para que somente sejam
contratadas empresas com capacidade operacional de executar o servico em questdo e que as empresas
subcontratadas atendam aos requisitos exigidos pelo Cddigo de Transito Brasileiro;

64.5.3. exija das entidades executoras o registro obrigatdrio no sistema Sigpc do nome e CPF dos
condutores, vinculados a entidades executoras ou a terceirizadas, 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.

64.6. passe a exigir das entidades executoras o registro obrigatorio no sistema Sigpc:

64.6.1. da chave de acesso da nota fiscal eletronica de modo que se viabilize consulta & base de
dados da Receita Federal;

64.6.2. do CNPJ dos fornecedores que participaram das licitagdes (Pnac e Pnate) e chamamentos

publicos (Pnae), acompanhado de outras informagdes que julgar relevantes, de modo que seja possivel
a realizagdo de cruzamentos de informacdo, como a existéncia de parentesco entre gestores e
responsaveis por empresas contratadas;

64.6.3. do mnimero de inscricdo da Declaragdo de Aptiddo ao Programa Nacional de
Fortalecimento da Agricultura Familiar fisica ou juridica dos fornecedores vencedores e concorrentes,
relacionados a aquisicdo de géneros alimenticios diretamente da agricultura familiar e do
empreendedor familiar rural ou de suas organizacdes;

64.6.4. de informagdes detalhadas sobre o documento de despesa do Programa Nacional de Apoio
ao Transporte do Escolar, com a especificacdo pormenorizada do objeto de compra ou do servigo
contratado, suas especificacdes, descricdo, unidades de medida, quantidade e valores praticados, assim
como proposto para o Programa Nacional de Alimentagdo FEscolar;
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64.6.5. de dados sobre a apolice do seguro garantia contratado para os veiculos escolares com
recursos do Programa Nacional de Apoio ao Transporte do Escolar, que permitam consultar a base da
Superintendéncia de Seguros Privados.

65. Ademais, visando a permitir a checagem das informagdes cadastradas no sistema Sigpc,
entendo ser importante recomendar ao Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educa¢do que avalie a
possibilidade de firmar acordos de cooperagdo técnica ou instrumentos cong€neres com Orgios da
Administragdo Publica federal que sejam responsaveis pelo fornecimento de dados eletronicos os quais
estejam presentes no Sistema de Gestdo de Prestacdo de Contas, em especial com a Secretaria de
Agricultura Familiar e Cooperativismo do Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento, com o
Departamento Nacional de Transito, do Mmistério da Infraestrutura, e com o Ministério da Economia,
responsaveis, respectivamente, pelas Declaragdes de Aptiddo ao Programa Nacional de Fortalecimento
da Agricultura Familiar, pelo Registro Nacional de Veiculos Automotores e pelos Cadastro Nacional
de Empresas e Relagdo Anual de Informagdes Sociais.

VIL.2 — Aprimoramento da pesquisa de precos de alimentos

66. A Lei 11.947/2011, que dispde sobre o atendimento da alimentagdo escolar € do Programa
Dinheiro Direto na Escola aos alunos da educagdo basica, permite a dispensa de licitagdo “desde que os

pregos sejam compativeis com os vigentes no mercado local” e define que “O prego de aquisi¢do sera o preco
médio pesquisado por, no minimo, trés mercados em ambito local, priorizando a feira do produtor da agricultura

familiar, quando houver”. O diploma legal, no entanto, ndo define os parametros para que o prego seja
considerado compativel com o mercado local.

67. A disparidade entre os pregos praticados nas diversas regides do Brasil e a auséncia de
banco nacional de preco de alimentos que sirva de parametro para a dispensa de licitagdo dificultam o
controle dos valores praticados nas aquisicoes. Ademais, a permissao para que o preco seja estipulado
exclusivamente a partir de trés orgamentos locais fragiliza o programa, permitindo a combinacio
prévia de precos superfaturados para fundamentar contratagdes.

68. Com vistas a atenuar as fragilidades relacionadas aos pregos praticados nas aquisicoes de
alimentos, considero importante recomendar ao FNDE que avalie a possibiidade de alterar seus
normativos, notadamente a Resolugdo CD/FNDE 26/2013, passando a exigir das entidades executoras
e das unidades executoras, como etapa obrigatoria para a definicdo dos pregos de aquisicdo de
alimentos, a pesquisa de precos praticados no mercado local, no Painel de Precos — ferramenta
desenvolvida pela Secretaria de Gestdo do Ministério da Economia —, no Programa de Aquisicdo de
Alimentos, da Secretaria Especial do Desenvolvimento Social, do Mimistério da Cidadania, ou,
excepcionalmente, nas Centrais de Abastecimento nos estados.

VIL.3 — Melhoria da transparéncia da execucdo financeira do Programa Dinheiro Direto na Escola

69. A Resolugdo CD/FNDE 10/2013 prevé o uso de cartdo magnético especifico do Programa
Dinheiro Direto na Escola para a realizagdo de despesas relacionadas com as finalidades desse
programa em estabelecimentos comerciais. A auséncia do cartdo tem feito com que muitas dessas
despesas estejam sendo pagas por meio da emissdao de cheques, o que compromete a transparéncia da
execucdo financeira do PDDE.

70. Em consequéncia, a unidade instrutiva propde determinar ao Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educacdo que apresente plano de acdo para implementacdo do cartio PDDE e de
outras solugcdes tecnologicas disponiilizadas por instituigdes bancarias de modo a melhorar a
transparéncia da execucdo financeira do programa PDDE.

70.1. Com as devidas vénias, embora reconhega que o aprimoramento da execugdo financeira do
PDDE ¢ questdo relevante e urgente a exigr acdes do FNDE, por tratar-se de oportunidade de
melhoria, ¢ ndo de ilegalidade que demande atitude constritiva, julgo que o encaminhamento mais
adequado ¢ recomendar ao Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacdo que adote medidas
voltadas a aperfeicoar a integridade e a transparéncia da execucdo financeira do PDDE, como, por
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exemplo, por meio da implantagdo do cartdio PDDE ou outras solugdes tecnologicas disponibilizadas
por mstituigdes bancarias ou desenvolvidas pela Administragio Publica.

VIII — Prestacdo de contas do Municipio de Campina Grande, na Paraiba
71. Durante os testes realizados, o grupo de trabalho da SecexEducagdo constatou que a

prestagdo de contas do municipio de Campina Grande, na Paraiba, continha notas fiscais estranhas ao
Programa Nacional de Alimentagdo Escolar 2015.

72. Em uma dessas notas, a relagdo de produtos registrados no Sigpc (abacaxi, banana, laranja,
mamdo e melancia) diferia completamente daquela registrada na respectiva nota fiscal eletronica
(agucar, biscoito, carne bovina, macarrdo ¢ mortadela) e o destinatdrio dos produtos era o Fundo
Municipal de Assisténcia Social do Municipio de Solanea, Paraiba, ¢ ndo a Secretaria de Educacao do
Municipio de Campina Grande. Em outra nota fiscal, além de diferencas na relagdo de produtos
adquiridos e do destinatario, havia significativa divergéncia de valor. Enquanto o valor total declarado
no Sigpc foi de R$ 14.057,42, a nota fiscal eletronica foi emitida no valor total de R$ 391,33.

73. Por esse motivo, acato a proposta da unidade mstrutiva de determinar ao FNDE que, caso
ainda ndo tenha feito, analise a prestagdo de contas do Municipio de Campina Grande/PB relativa ao
Pnae 2015, em especial quanto a fidedignidade dos registros dos documentos de despesa declarados
em confronto com os dados das notas fiscais eletronicas.

IX - Classificacio das transferéncias do Programa Nacional de Alimentacio Escolar, do

Programa Nacional de Apoio ao Transporte do Escolar e do Programa Dinheiro Direto na
Escola Basico

74. A instrucdo da Secretaria de Controle Externo da Educa¢do pde em debate a natureza
juridica e a classificacdo das transferéncias federais no ambito do Programa Nacional de Alimentagdo
Escolar, do Programa Nacional de Apoio ao Transporte do Escolar ¢ do Programa Dmheiro Direto na
Escola Basico.

75. Segundo esse trabalho, o atual entendimento desta Corte de Contas de que os repasses de
recursos dos citados programas sdo feitos por meio de transferéncias voluntdrias tem mmpactos
estruturantes na busca pela racionalizagdo do processo de prestagdo e de andlise das contas desses
programas.

76. A SecexEducacdo entende — fazendo analogia entre transferéncias realizadas pelo FNDE e
os repasses feitos pela drea de satde por previsio expressa na Constituicdo Federal — que as
transferéncias federais no ambito dos programas Pnae, Pnate ¢ PDDE Basico devem ser consideradas
transferéncias legais e excetuadas dos regramentos e das condicionantes do Decreto 6.170/2007, da Lei
de Responsabilidade Fiscal e da Portaria Interministerial 424/2016, os quais criariam embaragos que
comprometeriam a eficiéncia e a agilidade que devem pautar o repasse, a execugdo, a prestagdo e a
analise das contas desses programas. Defende que essas transferéncias sdo legais, vinculadas e estdo na
esfera de competéncia do TCU.

77. Ante possiveis repercussdes de tal entendimento sobre o exame das Contas do Governo e
sobre outros trabalhos de avaliagdo global da atuagdo do Governo Federal, encaminhei os autos a
Secretaria de Macroavaliagdo Governamental (Semag), unidade especializada mncumbida de realizar
analises sist€micas e economicas de programas de governo, da divida publica, da arrecadacdo, da
renuncia de receita, das transferéncias constitucionais e da divida ativa.

78. Em percuciente analise, a Semag avaliou a proposta da SecexEducacdo sob a otica das
finangas publicas e divergiu dos argumentos apresentados pela unidade mstrutiva.

79. No entender da Secretaria de Macroavaliagdo Governamental, obrigagdes incondicionais
sobre matéria inserida na competéncia material comum dos entes autdnomos da Federacdo exigem
analise sistematica da Constituigdo Federal, sob pena de tornar o orcamento federal mais rigido do que
se apresenta ¢ inviabilizar o cumprimento das metas fiscais.
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80. Afirma que os arranjos previstos nas leis instituidoras dos programas Pnae, Pnate ¢ PDDE
Bésico refletem caracteristicas proprias de transferéncias voluntarias, com previsdo de exigéncias que
sdo inconcebiveis de ser aplicadas a transferéncias que decorram de obrigacao incondicional imposta a
Unido.

81. Entende que eventual proposta de reformulacdo jurisprudencial com o escopo proposto
pela SecexEducacdo — a qual tem elevado potencial de reduzir a for¢a normativa de dispositivos
cruciais da Lei de Responsabilidade Fiscal — deve ser precedida de amplo debate nesta Corte ¢ com
orgios e entidades da Unido direta e indiretamente afetados, em especial aqueles responsaveis pela
conducdo da politica econdmica.

82. Ouvido, o representante do Ministério Publico junto ao TCU, procurador Rodrigo
Medeiros de Lima, manifestou concordancia com a proposta da Secretaria de Macroavaliagao
Governamental de manter inalterada a jurisprudéncia deste Tribunal e continuar classificando como
voluntdrias as transferéncias realizadas por meio do Programa Nacional de Alimentagdo Escolar, do
Programa Nacional de Apoio ao Transporte do Escolar ¢ do Programa Dinheiro Direto na Escola
Basico. Entende que ndo ¢ possivel alterar a natureza juridica e a classificagdo das transferéncias
referentes aos programas em questio com fundamento em analogia com os repasses realizados no
ambito da saude por previsao do artigo 198, § 3°, inciso II, da Constituicdo Federal.

83. Acompanho a conclusao da Semag, endossada pelo representante do MPTCU, pelas razdes
que passo a expor.

84. Transferéncias obrigatorias sdo entregas de recursos — correntes ou de capital — que
decorrem de determinagdo ou de imposicdo constitucional ou legal, como se pode deduzir da definicao
de transferéncia voluntaria contida no artigo 25 da Lei Complementar 101/2000. Entretanto, como a
realizacdo de qualquer despesa publica depende de previsao em lei — conforme defendido pelo ministro
Benjamin Zymler no voto condutor do Acoérddao 2.368/2013-Plendrio —, a simples existéncia de
previsdo legal ndo caracteriza automaticamente uma transferéncia como obrigatoria.

85. O fator determinante para que se possa diferenciar a transferéncia obrigatéria — ou
incondicional — da transferéncia voluntdria ¢ a imposicao de exigéncia por parte do ente concedente
para a realizacdo do repasse dos recursos, conforme concluu o Pleno desta Corte de Contas nos
Acérdaos 1.631/2006 e 2.638/2013, relatados, respectivamente, pelos ministros Augusto Sherman
Cavalcanti e José Jorge.

86. A Lei Maior também ndo preveé que transferéncias decorrentes de obrigacdo incondicional
da Unido se syjeitem a restricdes que possiilitem a suspensdo dos repasses. Esclareco que o
condicionamento da entrega dos Fundos de Participacdo de Estados e de Municipios ao cumprimento
do miimo de saude ¢ excecdao a essa previsdo (paragrafo tnico, inciso II, do art. 160 da Constituicao
Federal).

87. As Leis 11.947/2009 — que dispde sobre o Pnae e o PDDE Basico — e 10.880/2004 — que
institui o Pnate — fixam exigéncias minimas — entre elas a prestagdo de contas do total dos recursos
recebidos —, que, se ndo cumpridas pelos estados, pelo Distrito Federal ou pelos municipios, levam a
suspensdo dos repasses pelo FNDE.

88. Ademais, proporcionar os meios de acesso a educagao — assim como a cultura, a ciéncia, a
tecnologia, & pesquisa € a novagdo — ¢ competéncia comum da Unido, dos estados, do Distrito Federal
e dos municipios (art. 23, inciso V, da Constituicio Federal), a qual se d4 por meio da cooperagao
entre esses entes. O termo cooperacao aqui utiizado impede que se atribua a essa competéncia comum
o sentido de obrigagdo constitucional, conforme esclareceu esta Corte de Contas no Acoérddo
1.631/2006-Plenario:

“O fato de a Unido ser corresponsavel niao 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 auténomos, a
conclusdo necessaria € de que sua atuacdo em conjunto pressupde necessariamente a cooperagdo, a
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colaboracdo, 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, ao
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,
nao ¢ isso que ocorre, ja que a Unido, ao ndo 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 obrigacdo por parte da Unido, ai sim, caso deixasse

ela de observar as exigéncias da LRF.” (grifei)

89. Portanto, por serem recursos transferidos a titulo de cooperacdo e mediante o atendimento
de diversos requisitos impostos pelo ente concedente, os aportes federais de recursos para educagdo,
por meio do Pnae, Pnate ¢ PDDE Basico, devem ser classificados como transferéncias voluntarias.

90. Destaco, além disso, que a proposta da Secretaria de Controle Externo da Educagdo, apesar
de direcionada apenas para as transferéncias federais no ambito dos programas Pnae, Pnate ¢ PDDE
Basico, poderia afetar outras transferéncias voluntdrias, caso fosse firmado entendimento de que as
transferéncias federais relativas a quaisquer programas voltados para o rol de direitos sociais elencados
no art. 6° da Carta Magna sdo despesas obrigatorias da Unido e de que as transferéncias
intergovernamentais decorrentes dos respectivos programas federais sdo consideradas igualmente
obrigatérias por natureza.

91. Essa reprodugdo de entendimento para outras politicas publicas relacionadas a promogao
de direitos sociais também poderia esvaziar o conteddo normativo de artigos da Lei de
Responsabilidade Fiscal, em especial os artigos 9° e 25, eixos para o equilibrio das finangas publicas,
que estabelecem mecanismos de corregdo da execugdo orcamentdria para garantir o cumprimento das
metas fiscais (contingenciamento) e preveem exigéncias indutoras da gestdo fiscal responsédvel
(condicionantes para recebimento das transferéncias voluntarias).

92. A Semag também apontou para o fato de que a alteragdo da natureza dessas transferéncias
poderia afetar o exercicio da competéncia dos Orgdos e de instituigdes federais para fiscalizar,
processar e julgar causas envolvendo tais recursos e de que os impactos fiscais decorrentes da proposta
precisam ser melhor mensurados e mitigados, conclusdes com as quais concordo.

93. Por fim, entendo, em anuéncia ao parecer do MPTCU, que a Semag trouxe elementos
suficientes para a conclusdo de que ndo ha qualquer semelhanga entre a configuragdo legal definida
para os programas em tela e os pressupostos juridicos que definem a natureza das transferéncias
obrigatdrias referentes a complementacdo federal ao Fundeb, ao salario-educacdo e a distribuicdo aos
estados, ao Distrito Federal e aos municipios de parcela do minimo de saide a que a Unido esta
obrigada a aplicar anualmente, devendo ser mantida malterada a jurisprudéncia deste Tribunal quanto a
classificacdo como voluntdrias das transferéncias realizadas por meio do Programa Nacional de
Alimentacdo Escolar, do Programa Nacional de Apoio ao Transporte do Escolar e do Programa
Dinheiro Direto na Escola Bésico.

X — Ingresso de interessado como amicus curiae

94, Em 8/3/2018, o Conselho Nacional de Secretarios de Educacdo (Consed), entidade de
classe sem fins lucrativos que congrega os secretdrios estaduais de educacdo, formalizou pedido de
ingresso nos presentes autos como amicus curiae, com o objetivo de contribuir com sugestdes de
aprimoramento do processo de prestagdo de contas no ambito do Fundo Nacional de Desenvolvimento
da Educacao.

95. A figura do amicus curiae ndo existe nas normas que regulamentam o processo no ambito
do Tribunal de Contas da Unido. Apesar disso, em processos especificos, e a critério do relator, o
ngresso de determinados entes na condicdo de “amigo da corte” tem sido admitido, nos termos
do art. 138 do Codigo de Processo Civil, de aplicacdo subsidiaria no TCU.

96. Considerando que o grande objetivo do nstituto do amicus curiae € trazer ao processo
pluralidade de visdes; que, consoante o disposto no art. 9° da Lei 11.947/2009, o FNDE, os entes
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responsaveis pelos sistemas de ensino, as instituigdes de controle externo e os Orgdos de controle
mterno federal, estadual e municipal “criardo, segundo suas competéncias proprias ou na forma de rede
integrada, mecanismos adequados a fiscalizacdo e ao monitoramento da execu¢do” do Programa Nacional de
Alimentacdo Escolar; que nestes autos estd sendo apresentada metodologia para aprimoramento do
processo de tratamento e¢ de andlise das contas prestadas ao FNDE pelos gestores dos sistemas de
ensino, alcangando, de forma direta, os representados pela requerente, autorizei a admissdo do Consed
nos autos na condicdo pretendida.

XI — Manifestacdo do Conselho Nacional de Secretarios de Educacio

97. O Conselho Nacional de Secretarios de Educacdo, na condicdo de amicus curiae,
protocolou manifestacdo, analisada pela Secretaria de Controle Externo da Educagdo, que conclu nao
acarretarem os elementos trazidos aos autos por esse conselho alteragdes na analise da questdo tratada
nos autos. Sugeriu, entdo, a manutencdo das propostas de encaminhamento registradas na instrugdo
anterior elaborada por aquela secretaria.

98. A esséncia da manifestagdo do Consed se refere ao relato de insatisfacdo de gestores e ex-
gestores quanto a ntempestividade da analise de prestagdes de contas, que muitas vezes chega a seu
conhecimento decorridos mais de dez anos da entrega da documentagdo. Por isso, propde que “sejam
arquivados e julgados, sem mérito, todos os processos que tramitam ha mais de 5 (cinco) anos por falta de
pressupostos de constituicdo e de desenvolvimento valido e regular do processo, com fulcro no art. 212 do
RITCU”.

99. Inicialmente, rememoro que autorizei o ingresso do Conselho Nacional de Secretarios de
Educacao nos presentes autos, pois considerei que seu conhecimento sobre o tema aqui tratado e seu
papel como elo entre os estados e o FNDE poderia qualificar a decisdo desta Corte de Contas.

100. Nada obstante, o Consed ndo carreou aos autos informagdes efetivamente relacionadas a
avaliacdo da gestdo das prestacdes de contas de recursos descentralizados pelo Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educagdo ou que possibilitassem dotar esse processo de maior racionalidade e
eficiéncia. Seu objetivo foi fundamentar proposta, que contraria jurisprudéncia firmada por este
Tribunal, a qual, além de ultrapassar os poderes a ele concedidos na figura de amicus curiae, extrapola
o0 escopo da presente representagao.

101. Ademais, ainda que pertinente ao tema aqui tratado, essa proposta ndo poderia ser acatada,
conforme bem defendido pelo ministro Walton Alencar Rodrigues no recente Acordao 2.858/2018-1°
Céamara:
“O instituto da prescri¢ao se apresenta sobre dois aspectos nos processos deste Tribunal. Um se refere
as agoes de ressarcimento e outro a aplicagdo de sangdes aos jurisdicionados. Quanto ao primeiro, é cedica a
imprescritibilidade da acdo de ressarcimento de dano ao Erario, por for¢a do art. 37, § 5° da
Constituicdo Federal, entendimento pacificado pelo Supremo Tribunal Federal (STF) no julgamento do MS
26.210 e ratificado em outros precedentes judiciais (ARE 772852, AgR; RE 601707 AgR; Al 819135 AgR).
O tema restou pacificado no dmbito deste Tribunal com a edigdo da Stumula de Jurisprudéncia
282/2012 que contém o seguinte enunciado: “As acdes de ressarcimento movidas pelo Estado contra os
agentes causadores de danos ao Erario sio imprescritiveis ™.
Por meio do Acoérdio 1.441/2016-TCU-Plenario, rel. Ministro Benjamin Zymler, esta Corte pacificou
o entendimento de que a pretensdo punitiva do Tribunal de Contas da Unido subordina-se ao prazo geral de
prescricao indicado no art. 205 do Cdodigo Civil, de 10 anos, sendo contada a partir da data de ocorréncia da

irregularidade sancionada.” (grifei)

102. Portanto, acompanho a proposta da Secretaria de Controle Externo da Educagdo quanto ao
indeferimento do pedido formulado pelo Conselho Nacional de Secretarios de Educagio

XII — Conclusao

103. Ao final, com os destaques registrados e apenas pontuais divergéncias, acolho as propostas
da Secretaria de Controle Externo da Educagdo no que tange a melhoria do processo de tratamento e
de andlise das contas prestadas ao FNDE e ao indeferimento do pedido formulado pelo Consed.
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104. Acolho também as conclusdes da Secretaria de Macroavaliagdo Governamental quanto a
manter inalterada a jurisprudéncia desta Corte de Contas e continuar classificando como voluntarias as
transferéncias realizadas pelo Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacdo por meio do
Programa Nacional de Alimentagdo Escolar, do Programa Nacional de Apoio ao Transporte do Escolar
e do Programa Dinheiro Direto na Escola Basico.
105. Por ultimo, ndo posso deixar de parabenizar as unidades técnicas acima referidas pela
exceléncia do trabalho produzido e pela contribuicdo ao controle e a gestdo publica que ora
apresentam.

Ante o exposto, VOTO para que este Tribunal aprove a minuta de acérddo que ora
submeto a apreciagdo deste Colegiado.

TCU, Sala das Sessoes Mmistro Luciano Branddo Alves de Souza, em 10 de dezembro de
2019.

ANA ARRAES
Relatora
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