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Lista de siglas e abreviaturas

CGU Controladoria-Geral da Unido

FNDE Fundo Nacional para o Desenvolvimento da Educago

FNS Fundo Nacional de Satdde

FPE Fundo de Participagdo dos Estados e do Distrito Federal

FPM Fundo de Participa¢do dos Municipios

Fundeb Fundo de Manutengdo e Desenvolvimento da Educagdo Bésica e de
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Fundef Fundo de Manutencgio e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de
Valorizagdo do Magistério

IPI Imposto sobre a Produgdo Industrial
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MEC Ministério da Educag¢io
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PAR Programa de A¢Ges Articuladas
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PDDE Programa Dinheiro Direto da Escola

PDE Plano de Desenvolvimento da Educacéo

Peja Programa de Apoio aos Sistemas de Ensino para Atendimento a Educagéo de
Jovens e Adultos

Pnae Programa Nacional de Alimentacdo Escolar

Pnate Programa Nacional de Apoio ao Transporte do Escolar

Prolnfincia Programa Nacional de Reestruturacdo e Aquisi¢do de Equipamentos para a
Rede Escolar Publica de Educacio Infantil
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ProJovem Programa Nacional de Inclusdo de Jovens

Pronatec Programa Nacional de Acesso ao Ensino Técnico e Emprego

Secex Secretaria de Controle Externo (TCU)

Siconv Sistema de Gestdo de Convénios e Contratos de Repasse

_— Sistema Integrado de Monitoramento, Execugdo e Controle do Ministério da
Educacio

Sinav Sistema Nacional de Avaliacdo

SUS Sistema Unico de Satide

TCE Tomada de Contas Especial

TCU Tribunal de Contas da Unido
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Lista de normas

Decreto n. 6.170/2007 Dispde sobre as normas relativas as transferéncias de recursos da

Unido mediante convénios e contratos de repasse.

Decreto n. 7.507/2011 Dispde sobre a movimentacgdo de recursos federais transferidos a

Estados, Distrito Federal e Municipios.

Decreto n.° 1.232/1994 Dispde sobre os recursos do Fundo Nacional de Sadde.

Decreto n.2 1.651/1995 Regulamenta o Sistema Nacional de Auditoria no 4mbito do Sistema

Unico de Saude.

Lei n.2 10.880/2004 Institui o Programa Nacional de Apoio ao Transporte do Escolar
(Pnate) e o Programa de Apoio aos Sistemas de Ensino para
Atendimento a Educagio de Jovens e Adultos (Peja) e dispde sobre
o repasse de recursos financeiros do Programa Brasil Alfabetizado
(PBA).

Lei n.2 11.947/2009 Dispde sobre o atendimento da alimentagdo escolar e do Programa
Dinheiro Direto na Escola (PDDE) aos alunos da educacéo bésica.

Lei n.2 12.513/2011 Institui o Programa Nacional de Acesso ao Ensino Técnico e

Emprego (Pronatec).

Lei n.2 12.695/2012 Dispde sobre o apoio técnico ou financeiro da Unido no dmbito do
Plano de A¢des Articuladas (PAR).

Lein.25.537/1968 Cria o Instituto Nacional de Desenvolvimento da Educacdo e

Pesquisa (Indep), atualmente denominado de Fundeb.

Lei n.° 11.494/2007 Regulamenta o Fundeb.

Lein.® 14.113/2020 Regulamenta o Fundeb.

Lei n.® 8.443/1992 Dispde sobre a Lei Organica do Tribunal de Contas da Unido.
Lei Complementar n.° Estabelece normas de finangas publicas voltadas para a
101/2000 responsabilidade na gestdo fiscal.

Portaria Interministerial | Estabelece normas para execugdo do estabelecido no Decreto n.°
n.2 424/2016 6.170/2007, que dispde sobre as normas relativas as transferéncias

de recursos da Unido mediante convénios e contratos de repasse.
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Portaria FNDE/MEC n.°
434/2016

Institui procedimentos para controle e atendimento das diligéncias

e demandas de informagdes originarias dos érgédos de controle.

Resolucdo/CD/FNDE n.®
14/2012

Estabelece os critérios para o apoio técnico e financeiro as redes
publicas de educacio basica dos Estados, Municipios e Distrito
Federal, no 4mbito do Plano de Acdes Articuladas (PAR).
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1. O PROBLEMA DE PESQUISA

A pesquisa investiga como o Tribunal de Contas da Unido (TCU) controla as transferéncias
voluntarias da Unido para estados e municipios, no ambito de programas, politicas e agbes para a
educacio bésica. O objetivo foi identificar qual tem sido o olhar e o alcance do controle de contas
federal em relacdo a essas transferéncias e em que medida gestores locais vém sendo responsabili-
zados pelo TCU na gestdo de recursos federais para a educagio.

Considerando que as transferéncias voluntarias envolvem, em tese, recursos de titularidade
da Unifo e decorrem de sua liberalidade, a competéncia do TCU para fiscalizar o recurso seria ine-
quivoca, com base no art. 70, pardgrafo tnico, da Constituicdo Federal'. A divida que surge é: como
o Tribunal controla esse recurso na pratica? O TCU se limita a exigir do estado ou municipio bene-
ficidrio do recurso uma prestagdo de contas, ou ele desce para a execu¢do do recurso para avaliar,
por exemplo, a qualidade da comida contratada pelo municipio, o sobreprego da obra e a respon-
sabilidade do ordenador de despesa local? O TCU direciona seu controle para a atuagdo do Fundo
Nacional de Desenvolvimento da Educagio (FNDE) na gestdo das transferéncias ou assume o papel
de olhar diretamente a execugdo das despesas em cada transferéncia?

A educagdo é um campo propicio ao estudo do tema do controle das transferéncias volunta-
rias. Casos concretos sugerem que o TCU ndo apenas tem exercido controle especifico da execugdo
dos recursos, como tem feito interpretacdo abrangente do préprio conceito de transferéncias vo-
luntérias na educagdo, tratando-as como sindnimo de transferéncias com algum tipo de condicio-
nante ou obriga¢do do ente que recebe o recurso, o que englobaria a maior parte das transferéncias
no setor, incluindo programas legais que organizam transferéncias recorrentes para merenda ou
transporte escolar.

Partimos da hipdtese de que o art. 71, VI, da Constituicio Federal, que trata da fiscalizagdo de
recursos repassados pela Unido?, vem sendo aplicado de modo a permitir o controle abrangente e
direto, pelo préprio TCU, de despesas realizadas por gestores estaduais ou municipais. Por um lado,
como se trata de recursos da Unido, parece fazer sentido a aferi¢do centralizada da execu¢do da
politica. De outro, seria estranho o TCU se transformar em tribunal de contas nacional, julgando a
aplicacdo de recursos federais por ordenadores de despesa em cada estado e municipio.

A preocupacio se reforca pelo fato de que, na educagio, as transferéncias da Unido corres-
pondem a percentual importante do orgamento dos entes subnacionais, especialmente no caso de

municipios. Se o TCU controla ndo apenas a realizagdo das transferéncias, mas a execugdo detalha-

1 Art. 70, caput, e pardgrafo tnico, da Constitui¢io Federal: “A fiscalizagdo cont4bil, financeira, orcamentdria, operacional e patrimonial da Unido e
das entidades da administragdo direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicagdo das subvengdes e rentincia de receitas,
serd exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada Poder. 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 pecunidria (Redagdo dada pela Emenda Constitucional n® 19, de 1998)”.

2 Art. 71, caput e VI, da Constituicdo Federal: “O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, serd exercido com o auxilio do Tribunal de Con-
tas da Unido, ao qual compete: [...] fiscalizar a aplicagdo de quaisquer recursos repassados pela Unido mediante convénio, acordo, ajuste ou outros
instrumentos congéneres, a Estado, ao Distrito Federal ou a Municipio”.
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da de despesas, no limite, ele pode controlar grande parte do orcamento dos entes federativos nesta
area, ainda que se trate de um tribunal federal.

Diante da complexidade das transferéncias de recursos nesse campo, também importa expli-
car as espécies de transferéncias no setor e o que eles preveem sobre prestagio de contas e compe-
téncias dos 6rgdos controladores.

Partindo dessas reflexdes, a pesquisa pretende contribuir com a sistematizagio do cendrio do
controle dos recursos federais da educacio transferidos aos entes subnacionais, atentando-se mais
precisamente ao controle das transferéncias voluntarias, para explicar como o TCU se comporta na
analise destes casos e, ao fim, contribuir com um diagndstico sobre os principais desafios do con-

trole de recursos federais aplicados na educagéo basica.
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2. O OBSERVATORIO DO TCU

A pesquisa realiza-se no ambito do Observatério do TCU. Esse é um grupo de pesquisa per-
manente do Grupo Publico da Escola de Direito da Fundagdo Getulio Vargas de Sdo Paulo (FGV
Direito SP)?, em parceria com a Sociedade Brasileira de Direito Publico (sbdp)?, cujo objetivo geral
é acompanhar os julgamentos do TCU e produzir informagdes sobre a sua atuagdo. O Observatério
do TCU é composto por professores, doutores, mestres e alunos de pés-graduacdo em Direito, sob
a coordenacio de André Rosilho, professor do mestrado profissional e da pés-graduacio lato sensu
da FGV Direito SP.

Em 2018, o Observatério do TCU elaborou um balanco critico sobre grandes julgados do Tri-
bunal proferidos ao longo do ano. O estudo foi dividido em quatro eixos tematicos: (i) aquisicdo de
bens e servigos; (ii) desestatizagdes; (iii) san¢des; e (iv) possibilidades e limites de controle pelo TCU.

Em 2019, o Observatdrio do TCU intensificou suas atividades, abriu novas frentes de trabalho
e sua equipe de pesquisadores cresceu. Passou a publicar semanalmente, no portal JOTA, artigos
condensando andlises sobre as principais e recentes decisdes do TCU®. Também em 2019, produziu,
em parceria com a WWF-Brasil, estudo sobre a atuagdo do TCU em matéria ambiental.

Em 2020, o Observatério do TCU, sob a coordenacio de Carlos Ari Sundfeld e André Rosilho,
organizou o livro “Tribunal de Contas da Unido no Direito e na Realidade”, publicado pela editora
Almedina. O livro contém estudos sobre o funcionamento do TCU e sua jurisprudéncia.

Em 2021, em parceria com a Confederagio Nacional da Industria (CNI), produziu o relatério
“Aplicagdo dos novos dispositivos da Lei de Introdu¢do as Normas do Direito Brasileiro (LINDB) pelo
Tribunal de Contas da Unido”. Nesta pesquisa, foram mapeadas as decisdes proferidas pelo TCU que
aplicaram a Lei n.2 13.655/2018 desde sua entrada em vigor, em maio de 2018, até junho de 2020.
O objetivo do trabalho foi compreender a visdo da Corte de Contas sobre os novos dispositivos da
LINDB, introduzidos com o propésito de aumentar a seguranga juridica na gestao publica.

Em 2023, o Observatério do TCU organizou o livro “Direito Administrativo e Controle de Con-
tas”, publicado pela editora Férum, contendo artigos selecionados da Coluna Controle Publico, no
site JOTA.

O Observatério do TCU compartilha e discute os resultados de suas pesquisas empiricas com
diferentes atores, inclusive com o préprio TCU, seus ministros e auditores, e tem se comprometido
publicamente com um debate de qualidade acerca da criacdo e interpretagdo do direito publico
brasileiro pelos érgaos de controle.

3 Pégina do Grupo Publico no portal da FGV Direito SP: https://direitosp.fgv.br/grupos/grupo-publico.

4 Portal da SBDP: http://www.sbdp.org.br/.

5  Pdagina da Coluna Controle Publico, no JOTA: https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/controle-publico.
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3. AS TRANSFERENCIAS DE
RECURSOS FEDERAIS

Nestes primeiros tépicos, procuramos situar as transferéncias voluntdrias em uma explica¢do
mais ampla sobre os tipos de transferéncias de recursos da Unido para estados e municipios. Este
panorama geral serd importante para a compreensao das especificidades das transferéncias no 4m-
bito da educacio e suas consequéncias no controle de contas.

As transferéncias de recursos federais consistem em transferéncias realizadas pela Unido
para estados, municipios e Distrito Federal, e, em alguns casos, para entidades sem fins lucrativos.
O objetivo é financiar politicas puablicas e servicos essenciais nas dreas de educacio, saude, assis-
téncia social e outras. As transferéncias podem ser tanto de natureza obrigatdria quanto voluntaria

ou discriciondria®.

3.1 As transferéncias obrigatdrias (constitucionais ou legais)

As transferéncias obrigatdrias sdo subdivididas em transferéncias constitucionais e legais,
conforme a sua previsdo normativa de origem.

As transferéncias obrigatdrias de cardter constitucional envolvem parcelas de receitas arre-
cadadas pela Unido que devem ser repassadas aos estados, aos municipios e ao Distrito Federal por
determinacio da Constituicdo Federal.

As principais transferéncias obrigatdrias de carater constitucional sdo os denominados Fun-
do de Participa¢do dos Municipios (FPM) e Fundo de Participacdo dos Estados e do Distrito Federal
(FPE), constituidos de parcelas arrecadadas do Imposto de Renda (IR) e do Imposto sobre a Produ-
¢do Industrial (IP1)’.

Também sdo exemplos de transferéncias constitucionais, a transferéncia de recursos no am-
bito do Fundo de Manutencio e Desenvolvimento da Educac¢io Bésica e de Valorizacdo dos Profis-
sionais da Educac¢do (Fundeb), que centraliza parcela de tributos arrecadados por todas as esferas

de governo para aplica¢do na educagio basica. O Fundeb ainda recebe os recursos da chamada Com-

6  Essaforma de classificagdo pode ser encontrada em: Dallaverde (2016, p. 122); Cavalcanti; Oliveira (2014, p. 4); Secretaria do Tesouro Nacional
(2015, p. 2); Secretaria do Tesouro Nacional (2016, p. 7-8).

7 Art.159,1, 11 e I1I, da Constituicdo Federal: “A Unido entregard: I - do produto da arrecadacio dos impostos sobre renda e proventos de qualquer
natureza e sobre produtos industrializados, 50% (cinquenta por cento) [...]

11 - do produto da arrecadagdo do imposto sobre produtos industrializados, dez por cento aos Estados e ao Distrito Federal, proporcionalmente ao
valor das respectivas exportagdes de produtos industrializados.

111 - do produto da arrecadagio da contribuicio de intervengio no dominio econdmico prevista no art. 177, § 42, 29% (vinte e nove por cento) para os

”

Estados e o Distrito Federal, distribuidos na forma da lei, observada a destinacio a que se refere o inciso II, ¢, do referido pardgrafo [...]".
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plementacdo da Unido, via orcamento do Ministério da Educagdo®”.

As transferéncias obrigatdrias de carater constitucional sdo incondicionais, ou seja, os entes
beneficidrios ndo precisam cumprir qualquer condi¢do para recebé-las. Elas ndo exigem contrapar-
tida financeira ou de outra natureza por parte dos beneficidrios e ndo podem ser contingenciadas
nas leis orcamentarias'®. Ademais, os recursos relacionados a transferéncias obrigatdrias de carater
constitucional, como regra geral, ndo podem ser retidos''. Como exce¢do, a Constitui¢do Federal
permite que a Unido condicione a entrega desses recursos a regularizagio de débitos do ente fede-
rativo junto ao Governo Federal e suas autarquias (por exemplo, dividas com o INSS, inscri¢do na
divida ativa pela Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional), assim como ao atendimento do gasto
minimo em ag¢des e servigos publicos de saude?.

As transferéncias obrigatdrias de cardter legal, por sua vez, consistem em parcelas das recei-
tas federais arrecadadas pela Unido e repassadas aos estados, ao Distrito Federal e aos municipios
por forca de lei. A legislacdo que regula esses casos determina a periodicidade e a forma através da
qual a transferéncia deve ser realizada, como os recursos devem ser aplicados pelo beneficiario e
como deverd ocorrer a respectiva prestacdo de contas.

Entre as principais transferéncias obrigatdrias de cardter legal, estdo o Programa Nacional de
Alimentagio Escolar (Pnae) e o Programa Dinheiro Direto na Escola (PDDE) (Lei n.® 11.947/2009), o
Programa Nacional de Apoio ao Transporte do Escolar (Pnate) e o Programa de Apoio aos Sistemas
de Ensino para Atendimento a Educagio de Jovens e Adultos (Peja) (Lei n.* 10.880/2004), todos rela-

tivos ao setor de educagdo. Normalmente sdo transferéncias que ocorrem regularmente, conforme

8  Secretaria do Tesouro Nacional (2020). Disponivel em: https://www.gov.br/tesouronacional /pt-br/estados-e-municipios/transferencias-a-esta-
dos-e-municipios/transferencias-constitucionais-e-legais. Acesso em: 12 abr. 2023.

9  Art.212-A,1,11 e IlI, da Constituigdo Federal: “Os Estados, o Distrito Federal e os Municipios destinardo parte dos recursos a que se refere o caput
do art. 212 desta Constituicdo a manutencio e ao desenvolvimento do ensino na educagio basica e a remuneragio condigna de seus profissionais,
respeitadas as seguintes disposi¢des:

I - a distribui¢do dos recursos e de responsabilidades entre o Distrito Federal, os Estados e seus Municipios é assegurada mediante a institui¢éo, no
4mbito de cada Estado e do Distrito Federal, de um Fundo de Manutengio e Desenvolvimento da Educagdo Bésica e de Valorizagdo dos Profissionais
da Educagio (Fundeb), de natureza cont4bil;

11 - os fundos referidos no inciso I do caput deste artigo serdo constituidos por 20% (vinte por cento) dos recursos a que se referem os incisos I, Il e
111 do caput do art. 155, o inciso IT do caput do art. 157, os incisos II, 11l e IV do caput do art. 158 e as alineas “a” e “b” do inciso I e o inciso II do caput
do art. 159 desta Constituigio;

111 - os recursos referidos no inciso II do caput deste artigo serdo distribuidos entre cada Estado e seus Municipios, proporcionalmente ao niimero
de alunos das diversas etapas e modalidades da educacio bésica presencial matriculados nas respectivas redes, nos 4mbitos de atuagdo prioritaria,
conforme estabelecido nos §§ 2° e 3° do art. 211 desta Constituicdo, observadas as ponderacdes referidas na alinea “a” do inciso X do caput e no § 2°
deste artigo; (Incluido pela Emenda Constitucional n® 108, de 2020) [...]".

10 Secretaria do Tesouro Nacional (2016, p. 8). Disponivel em: https://sisweb.tesouro.gov.br/apex/f?p=2501:9::::9:P9 1D PUBLICACAO_ANEX0:4540.
Acesso em: 12 abr. 2023.

11  Art. 160, caput, da Constituicdo Federal: “E vedada a retengio ou qualquer restricdo a entrega e ao emprego dos recursos atribuidos, nesta se¢éo,
aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, neles compreendidos adicionais e acréscimos relativos a impostos”.

12 Art. 160, § 1% I e 11, da Constitui¢do Federal: “A vedagdo prevista neste artigo ndo impede a Unifo e os Estados de condicionarem a entrega de
recursos: I - a0 pagamento de seus créditos, inclusive de suas autarquias; [...] I - a0 cumprimento do disposto no art. 198, § 22, incisos II e I11”.

Art. 198, § 2¢, 11 e I11, da Constitui¢do Federal: “A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios aplicardo, anualmente, em agdes e servicos publicos
de satide recursos minimos derivados da aplicagdo de percentuais calculados sobre: [...] IT - no caso dos Estados e do Distrito Federal, o produto da
arrecadacio dos impostos a que se refere o art. 155 e dos recursos de que tratam os arts. 157 e 159, inciso I, alinea a, e inciso I, deduzidas as parcelas
que forem transferidas aos respectivos Municipios; [...] Il - no caso dos Municipios e do Distrito Federal, o produto da arrecadagio dos impostos a que
se refere o art. 156 e dos recursos de que tratam os arts. 158 e 159, inciso I, alinea b e § 3¢”.
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periodicidade disposta em lei.

As transferéncias obrigatdrias de carater legal podem ser incondicionais ou ndo, dependendo
das regras definidas na legislacdo especifica de cada setor, programa ou politica ptblica. Da mesma
forma que as transferéncias obrigatdrias de cardter constitucional, elas ndo exigem contrapartida
financeira do beneficidrio (o ente receptor ndo é obrigado a complementar os recursos recebidos)™
e seus recursos ndo podem ser contingenciados nas leis orcamentdrias. Por fim, os recursos trans-
feridos podem ser retidos de acordo com as regras das normas aplicaveis em cada caso.

A literatura especializada aponta que as transferéncias obrigatdrias de carater constitucio-
nal podem ser realizadas de trés formas principais: (i) arrecadago e retengio, por estados e muni-
cipios, de tributo federal; (ii) participagdo no produto da arrecadacéo de tributo federal, feita pela
Unido; e (iii) participacio de entes subnacionais em fundos federais'. O quadro abaixo traz exem-

plos de cada uma dessas formas de transferéncia:

Quadro 1 - Formas de realizagdo das transferéncias obrigatorias

Forma de transferéncia | Exemplos

Produto da arrecadacdo do imposto da Unido sobre renda e
. . proventos de qualquer natureza, incidente na fonte, sobre

Arrecadagio e retengio, _ o .
o rendimentos pagos pelos estados, Distrito Federal e municipios,
por estados e municipios,

. suas autarquias e pelas fundagGes que instituirem e mantiverem,
de tributo federal

a qualquer titulo, a seus servidores (arts. 157, 1, e 158, 1, da

Constituicdo Federal).

Destinacdo de 10% da arrecadagdo do IPI ao estado de origem,
Participagdo no produto | na proporg¢do do valor das respectivas exportagdes de produtos
da arrecadacdo de tributo | industrializados (art. 159, II, da Constituicdo Federal), e a destinacdo

federal, feita pela Unido | de 50% do produto da arrecadacdo do ITR aos municipios onde se

situem os iméveis respectivos (art. 158, II).

13 A contrapartida consiste na parcela de recursos a serem despendidos pelo ente federado beneficidrio como contribuicio para a consecugio do
objeto do objeto pactuado com a Unido. De acordo com o art. 7° do Decreto Federal n® 6.170/2007, aplicdvel somente as transferéncias de carater
voluntdrio, “a contrapartida do convenente poderd ser atendida por meio de recursos financeiros, de bens e servicos, desde que economicamente mensurdveis”. A
contrapartida, portanto, ndo se confunde com condicionantes ou obrigagdes gerais do beneficidrio decorrentes do recebimento de recursos federais.

14 Bercovici (2003, p. 163).
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Instrumento de descentralizagdo de recursos disciplinado em leis
especificas que se caracteriza pela transferéncia direta de recursos
Participagdo de entes provenientes de fundos da esfera federal para fundos da esfera
subnacionais em fundos | estadual, municipal e do Distrito Federal, dispensando a celebragdo
federais de convénios. Exemplos de fundos que operam essa modalidade de
transferéncia sdo o Fundo Nacional da Assisténcia Social (FNAS) e o
Fundo Nacional de Satde (FNS) ».

Fonte: Elaboracéo prépria.

No tocante ao controle incidente sobre as transferéncias obrigatdrias (constitucionais ou
legais), parcela da literatura especializada aponta que os érgéos de controle da esfera federativa
beneficidria (local que recebe os recursos) seriam competentes para fiscalizar a aplicacdo dos recur-
sos, como as controladorias e os tribunais de contas dos estados e, quando houver, dos municipios.
Essa afirmacdo é feita com base no argumento de que, ao ingressarem nos cofres estaduais, muni-
cipais ou do Distrito Federal, os recursos tornam-se préprios, desvinculados de qualquer obrigacdo
especifica em relagdo a Unido*.

Essa légica de controle, no entanto, ndo é observada de maneira uniforme em publica¢des da
Secretaria do Tesouro Nacional que visam a fornecer informagGes sobre recursos financeiros trans-
feridos a outros entes federados pela Unido, tampouco na legislacdo.

Em 2023, a Secretaria do Tesouro Nacional publicou o guia “O que vocé precisa saber sobre as
transferéncias fiscais da Unido”, relativo ao Fundo de Participacdo dos Estados e do Distrito Federal
(FPE) e ao Fundo de Participagdo dos Municipios (FPM). Observou que embora os 6rgaos de controle
da esfera do ente federado beneficiario sejam responsaveis por fiscalizar e aplicar medidas corre-
tivas nos casos de desvios na utilizagdo de recursos, “nos casos em que o dinheiro é de origem da Unido,
agregam-se controles federais”, entrando em cena a Controladoria-Geral da Unido (CGU), o TCU e o Mi-
nistério Pablico Federal, no que lhe couber'. Vale ressaltar que o guia ndo esclarece o que entende

por dinheiro de origem da Unido e se haveria outro tipo de origem, considerando que o guia trata de

15 Com relagdo as transferéncias realizadas por meio de fundos, a dindmica prevista pela legislagdo do setor de satide pode servir de exemplo. A
Emenda Constitucional n.2 29/2000 assegurou o financiamento das agdes e servigos publicos de satde e estabeleceu que as trés esferas de governo
devem aportar anualmente recursos minimos provenientes da aplicagdo de percentuais de suas respectivas receitas para estes fins. O Decreto n.°
1.232/1994 estabeleceu as condic5es e as formas para viabilizar esses repasses no ambito do Sistema Unico de Satide (SUS). De acordo com o Decreto
n.21.232/1994, os recursos do Orcamento da Seguridade Social alocados ao FNS e destinados a cobertura dos servigos e agdes de satide a serem imple-
mentados pelos outros entes federados serdo transferidos para os fundos de saide estaduais, municipais e do Distrito Federal, independentemente
de convénio ou instrumento congénere.

16 Louzada (2012, p. 125).

17 “Considerando a esfera cabivel (estadual, distrital ou municipal), os érgios responsdveis por fiscalizar e aplicar medidas corretivas e punitivas
apropriadas nos casos de desvios na utilizagdo dos recursos sio: « Controle Interno Estadual ou Municipal (quando houver); « Tribunal de Contas
Estadual (ou Municipal, quando houver); » Ministério Publico Estadual; « Legislativo Estadual ou Municipal. Nos casos em que o dinheiro é de origem
da Unido, agregam-se controles adicionais para as transferéncias vinculadas, entrando em cena érgios federais de controle: « Controladoria Geral da
Unido - CGU; « Tribunal de Contas da Unido - TCU; * Ministério Ptiblico da Unido; » Congresso Nacional” (SECRETARIA DO TESOURO NACIONAL, 2023a,
p.7-8).
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trasferéncias federais. O fato chama atencdo haja vista que toda e qualquer transferéncia da Unido,
obrigatdria ou ndo, tem, por defini¢do, origem na UniZo.

A titulo de exemplo, na legislacdo do setor de satde, o Decreto n.2 1.651/1995, que regulamen-
ta o Sistema Nacional de Auditoria no Ambito do Sistema Unico de Satde (SUS), de um lado, estabe-
lece que a comprovacio da aplicagdo de recursos transferidos aos estados e aos municipios deve ser
feita para o tribunal de contas “a que estiver jurisdicionado o drgdo executor”*®. De outro lado, o Decreto
n.2 1.232/1994, que trata das condi¢des e da forma de transferéncia de recursos do FNS para fundos
estaduais, municipais ou do Distrito Federal, dispde que os recursos serao fiscalizados pelo respec-
tivo Conselho de Sadde, “sem prejuizo da fiscalizacdo exercida pelos érgdos do sistema de Controle Interno

do Poder Executivo e do Tribunal de Contas da Unido™, possibilitando uma sobreposi¢do de controles.

3.2 As transferéncias voluntarias (ou discricionarias)

As transferéncias voluntdrias sdo definidas pelo art. 25, caput, da Lei de Responsabilidade Fis-
cal (LRF), Lei Complementar n.® 101/2000, como a entrega de recursos financeiros da Unido a outro
ente da federagdo ou a organizagdes da sociedade civil, a titulo de cooperagdo, auxilio ou assisténcia
financeira, que ndo decorram de determinagdo constitucional, legal ou que sejam destinados ao
Sistema Unico de Satide®?.,

Essa modalidade de transferéncia foi criada em razio da abrangéncia, complexidade e exten-
sdo geografica das demandas da populagio brasileira por servigos publicos. Segundo a Secretaria do
Tesouro Nacional, essa circunstancia teria feito o governo federal formular instrumentos descen-
tralizadores das a¢Ges publicas, voltados para programas ou iniciativas determinadas?.

A realizacdo de transferéncias voluntarias também é justificada pela auséncia ou limitacdo de
recursos financeiros, estrutura administrativa e quantidade de pessoal para executar determinadas

18 Art. 6% 1e1I, do Decreto n.® 1.651/1995: “A comprovagdo da aplicacdo de recursos transferidos aos Estados e aos Municipios far-se-4: I - para o
Ministério da Sadde, mediante: a) prestagio de contas e relatdrio de gestdo, se vinculados a convénio, acordo, ajuste ou outro instrumento congénere,
celebrados para a execugdo de programas e projetos especificos; b) relatério de gestdo, aprovado pelo respectivo Conselho de Satde, se repassados
diretamente do Fundo Nacional de Saude para os fundos estaduais e municipais de sadde; II - para o Tribunal de Contas. a que estiver jurisdicionado
0 6rgéo executor, no caso da alinea b do inciso anterior, ou se destinados a pagamento contra a apresentagio de fatura pela execu¢do, em unidades
préprias ou em institui¢des privadas, de agdes e servigos de satide. remunerados de acordo com os valores de procedimentos fixados em tabela apro-
vada pela respectiva direcdo do SUS, de acordo com as normas estabelecidas”.

19  Art. 32 do Decreto n.2 1.232/1994: “Os recursos transferidos pelo Fundo Nacional de Satide serdo movimentados, em cada esfera de governo, sob
a fiscalizagio do respectivo Conselho de Satide, sem prejuizo da fiscalizagdo exercida pelos 6rgdos do sistema de Controle Interno do Poder Executivo
e do Tribunal de Contas da Unido”.

20 Art. 25, caput, da LRF: “Para efeito desta Lei Complementar, entende-se por transferéncia voluntéria a entrega de recursos correntes ou de capi-
tal a outro ente da Federacdo, a titulo de cooperagio, auxilio ou assisténcia financeira, que ndo decorra de determinago constitucional, legal ou os
destinados ao Sistema Unico de Satde”.

21 Deacordo com o “Glossério Transparéncia da CGU”, as transferéncias voluntdrias so “(...) os repasses de recursos correntes ou de capital a outro
ente da Federacio, a titulo de cooperacio, auxilio ou assisténcia financeira, que ndo decorra de determinagio constitucional, legal ou os destinados
ao Sistema Unico de Satide. A operacionalizagdo dessas transferéncias é, em regra, viabilizada por meio de convénios ou contrato de repasses” (CON-
TROLADORIA-GERAL DA UNIAO, s.d.).

22 Secretaria do Tesouro Nacional (2016, p. 8). Disponivel em: https://sisweb.tesouro.gov.br/apex/f?p=2501:9::::9:P9 ID PUBLICACAO ANEX0:4540.
Acesso em: 12 abr. 2023.
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acOes publicas de interesse mutuo do concedente e do beneficidrio; pela existéncia de outros entes
federados ou organizagGes da sociedade civil melhor preparados para prestarem determinados ser-
vigos publicos; e pela necessidade de otimizacdo do emprego de recursos publicos.?

As transferéncias voluntarias sdo caracterizadas por sempre serem condicionadas, ou seja, os
beneficidrios precisam cumprir algum tipo de formalidade ou exigéncia para recebé-las. Diferente-
mente das transferéncias obrigatdrias (constitucionais ou legais), os recursos decorrentes de trans-
feréncias voluntdrias podem ser retidos de acordo com as regras do instrumento juridico celebrado
entre as partes, e as leis orgamentdrias da Unido, estados, municipios e Distrito Federal podem
contingenciar seus recursos.*

Em geral, as transferéncias voluntarias exigem contrapartida e requerem a elaboragdo de um
projeto por parte do beneficidrio®. De acordo com o Decreto Federal n.2 6.170/2007, “a contrapartida
do convenente poderd ser atendida por meio de recursos financeiros, de bens e servicos, desde que economica-
mente mensurdveis”, calculados sobre o valor total do objeto*.

A realizacdo das transferéncias voluntarias estio sujeitas as exigéncias previstas nas leis de di-
retrizes orcamentdrias e no §1° do art. 25 da LRF, incluindo, por exemplo, a existéncia de dotagio espe-
cifica (art. 25, §1°) e a comprovagdo, por parte do beneficidrio, da regularidade quanto ao pagamento de
tributos, empréstimos e financiamentos devidos ao ente transferidor, bem como quanto a prestagio de
contas de recursos anteriormente dele recebidos, do cumprimento dos limites constitucionais relativos
a educacio e a satde e da previsdo orcamentdria de contrapartida (art. 25, §12, 1V, “a”, “b” e “d” da LRF).

As transferéncias voluntdrias sdo realizadas por meio de dois instrumentos principais: os
convénios e os contratos de repasse. No primeiro caso, o préprio ente federado administra os recursos
e, no segundo, um agente financeiro intermedia a relagdo juridica firmada entre as partes. Ambos
os instrumentos sdo regulamentados pelo Decreto Federal n.2 6.170/2007 e pela Portaria Intermi-
nisterial n.2 424/2016 e as situagdes especificas nas quais se aplicam cada um deles s3o regidas pela

legislagdo especifica de cada setor.

23 “Adicionalmente, outros motivos justificam os Governos (de qualquer uma das trés esferas) praticarem as transferéncias discriciondrias: a) Au-
séncia ou limitacdo de recursos financeiros, estrutura administrativa, quantidade de pessoal ou de pessoal capacitado para executar determinadas
acdes publicas de interesse muituo da concedente e do beneficidrio; b) Existéncia de outros Entes Federativos ou Organizagdes da Sociedade Civil
melhor preparadas para prestarem determinados servicos publicos; ) Otimizagdo do emprego de recursos ptblicos por meio da delegacdo de certas
acdes publicas a outros Entes Federativos ou Organizacdes da Sociedade Civil” (Ibidem).

24 “Algumas caracteristicas relevantes das transferéncias discriciondrias: a) Elas sdo condicionais, ou seja, as institui¢des beneficidrias precisam
cumprir algum tipo de formalidade ou exigéncia para recebé-las; b) Regra geral, elas exigem contrapartida de recursos do beneficidrio (exceto as por
delegacio); c) Regra geral, elas requerem a elaboracdo de um projeto por parte do beneficidrio, que o submete & aprovagio da concedente; d) A sua
concessdo segue um processo decisério no qual a instituicio concedente, em algum momento, exerce seu poder discricionério; e) Seus recursos po-
dem ser retidos de acordo com os ditames do instrumento juridico celebrado entre as partes; f) As Leis Or¢camentdrias da Unido, dos Estados e Distrito
Federal e dos Municipios podem contingenciar seus recursos. Cabe enfatizar que, quando se trata de repasses de recursos entre Entes Federativos,
deve haver nas respectivas Leis Or¢amentdrias Anuais previsdo quanto aos mesmos: nas LOAs das concedentes a fixagdo das despesas corresponden-
tes e, para os beneficidrios, a devida estimativa das receitas” (Ibidem).

25 Dallaverde (2016, p. 155).

26 Art. 18 da Portaria Interministerial n.® 424/2016: “A contrapartida serd calculada sobre o valor total do objeto e, se financeira, deveré: I - ser
depositada na conta bancdria especifica do convénio em conformidade com os prazos estabelecidos no cronograma de desembolso, podendo haver
antecipacdo de parcelas, inteiras ou parte, a critério do convenente; ou II - ser depositada na conta bancéria especifica do contrato de repasse apés o
desbloqueio dos recursos pela mandatdria e previamente ao pagamento dos fornecedores ou prestadores de servigos [...]".
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O quadro a seguir expde o conceito de convénio e contrato de repasse segundo a legislagdo

federal:

Quadro 2 - Instrumentos para realizagdo de transferéncias voluntarias

Instrumento Previsao normativa

“Acordo, ajuste ou qualquer outro instrumento que discipline a
transferéncia de recursos financeiros de dotagdes consignadas nos
Orgamentos Fiscal e da Seguridade Social da Unido e tenha como
. participe, de um lado, érgdo ou entidade da administragdo pablica
Convenio federal, direta ou indireta, e, de outro lado, 6rgdo ou entidade da
administragdo publica estadual, distrital ou municipal, direta ou indireta,
ou ainda, entidades privadas sem fins lucrativos, visando a execugdo de

programa de governo, envolvendo a realizagdo de projeto, atividade,

“Instrumento administrativo, de interesse reciproco, por meio do qual
Contrato de repasse

(art. 19, §2¢, do
Decreto Federal

a transferéncia dos recursos financeiros se processa por intermédio
de instituigdo ou agente financeiro publico federal, que atua como

mandatério da Unido”.

Fonte: Elaboragao prépria.

A operacionalizagdo das transferéncias voluntdrias segue procedimento previsto pelo Decreto
Federal n.2 6.170/2007 e pela Portaria Interministerial n.2 424/2016. Desde 2008, elas sdo realizadas
por meio do Sistema de Transferéncias Voluntarias da Unido (Siconv)?, que veio para suprir irregu-
laridades verificadas na pratica dessas transferéncias, especialmente relacionadas a ma execugio e
a falta de transparéncia na prestagdo de contas sobre os recursos repassados?. Em geral, o processo
conta com as seguintes etapas:

27  Art. 13, caput, do Decreto Federal n® 6.170/2007: “Art. 13. A celebragio, a liberagdo de recursos, o acompanhamento da execucdo e a prestacdo de
contas de convénios, contratos de repasse e termos de parceria serdo registrados no SICONV, que serd aberto ao publico, via rede mundial de compu-
tadores - Internet, por meio de pagina especifica denominada Portal dos Convénios”.

28 Dallaverde (2016, p. 124).
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Quadro 3 - Passo a passo para operacionalizar as transferéncias
voluntarias

Etapa Responsaveis pela condugio

A Unido pode divulgar no Siconv, por meio de chamamentos
publicos, uma relagdo de programas envolvendo a transferéncia
voluntaria de recursos. O chamamento é obrigatdrio no caso da
1. Divulgagdo de descentralizagdo de recursos para entidades sem fins lucrativos,
programas salvo para transferéncias do Ministério da Satide destinadas a
servigos de satide integrantes do SUS¥. A Unido deve descrever
os programas a serem executados e os critérios objetivos para a

selecdo do beneficiario®.

O interessado em efetivar a¢Ges relativas aos programas
divulgados pela Unido deve se inscrever no Siconv e apresentar
sua proposta de trabalho. A proposta deverad conter um contetido
minimo, que inclui: (i) descrigdo do objeto a ser executado; (ii)

. . justificativa contendo a caracterizacdo dos interesses reciprocos,
2. Manifestacdo de ~ e o
' . arelagdo entre a proposta apresentada e os objetivos e diretrizes
interesse e apresentacao o i
do programa federal, e a indica¢do do publico alvo, do problema
de proposta de trabalho , o
a ser resolvido e dos resultados esperado; (iii) estimativa dos
recursos financeiros, discriminando o repasse a ser realizado
pelo concedente ou mandatdria e a contrapartida prevista para

o proponente; (iv) informacdes relativas a capacidade técnica e

gerencial para execugdo do objeto®'.

29 Art. 82, §2¢, da Portaria Interministerial n.2 424/2016: “E obrigatdria a realizagdo prévia de chamamento ptblico para a celebragio de convénio
ou contrato de repasse com entidades privadas sem fins lucrativos, salvo para transferéncias do Ministério da Sadde destinadas a servicos de satide
integrantes do Sistema Unico de Satide - SUS”.

30 Art. 8% 1ell, da Portaria Interministerial n.2 424/2016: “Para a celebragdo dos instrumentos regulados por esta Portaria, o érgao ou entidade da
Administragdo Publica Federal, com vista a selecionar projetos e érgdos, entidades publicas ou entidades privadas sem fins lucrativos que tornem
mais eficaz a execugdo do objeto, poderd realizar chamamento publico no SICONV, que dever4 conter, no minimo: I - a descrigdo dos programas a
serem executados de forma descentralizada; e I - os critérios objetivos para a selecdo do convenente, com base nas diretrizes e nos objetivos dos
respectivos programas”.

31 Art. 16 da Portaria Interministerial n.® 424/2016: “O proponente cadastrado manifestard seu interesse em celebrar os instrumentos regulados por
esta Portaria mediante apresentagdo de proposta de trabalho no SICONV, em conformidade com o programa e com as diretrizes disponiveis no Sis-
tema, que conterd, no minimo: I - descrigdo do objeto a ser executado; II - justificativa contendo a caracterizagdo dos interesses reciprocos, a relagéo
entre a proposta apresentada e os objetivos e diretrizes do programa federal, e a indicagio do publico alvo, do problema a ser resolvido e dos resul-
tados esperados; I1I - estimativa dos recursos financeiros, discriminando o repasse a ser realizado pelo concedente ou mandatéria e a contrapartida
prevista para o proponente, especificando o valor de cada parcela e do montante de todos os recursos, na forma estabelecida em lei; IV - previsdo
de prazo para a execugio; e V - informacdes relativas a capacidade técnica e gerencial do proponente para execucio do objeto. Pardgrafo tinico. A
descrigdo do objeto deverd ser realizada de forma concisa, se possivel padronizada, e devera estar em conformidade com os objetivos e diretrizes do
programa que ird recepcionar a proposta de trabalho”.
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A Unido recebe as propostas por intermédio do Siconv e realiza
sua avaliacdo. Os critérios de andlise incluem o atendimento aos
3. Andlise e aceite de requisitos previstos na legislacio pelo beneficidrio, bem como
propostas envolve questdes de conveniéncia e oportunidade da Unido.

No caso de aceita¢do, a Unido realiza o pré-empenho, que serd

vinculado a proposta apresentada®2.

Escolhidas as propostas, as partes formalizam o instrumento

de repasse. O documento devera conter um contetido minimo,
incluindo o objeto e seus elementos caracteristicos; as obriga¢des
das partes; a contrapartida; a vigéncia; a prerrogativa do érgdo

4, Formalizagdo do ou entidade transferidor dos recursos financeiros assumir ou
instrumento transferir a responsabilidade pela execugdo do objeto; o livre
acesso dos servidores do érgdo ou entidade publica concedente,
os do controle interno do Poder Executivo Federal, bem como

do TCU aos processos, documentos, informagées referentes a

transferéncia®.

O beneficidrio podera celebrar contratos com terceiros para a
execucdo do objeto pactuado, observando, no que couber, as regras
daLein.2 8.666/1993, Lei n.2 14.133/2021 e demais normas federais,
. estaduais e municipais pertinentes ao assunto*®. A execu¢do sera

5. Execugao . ) . .
acompanhada e fiscalizada de forma a garantir a regularidade

dos atos praticados e a plena execugdo do objeto, respondendo o
convenente pelos danos causados a terceiros, decorrentes de culpa

ou dolo na execugdo do instrumento®.

32 Art. 17 da Portaria Interministerial n.? 424/2016: “O concedente analisaré a proposta de trabalho e: I - no caso da aceitago: a) realizard o pré-
-empenho, que serd vinculado a proposta e s6 poderd ser alterado por intermédio do SICONV; e b) solicitard ao proponente a inclusdo do plano de
trabalho no SICONV. II - no caso de recusa: a) registrard o indeferimento no SICONV; e b) comunicard ao proponente o indeferimento da proposta”.

33 Art. 26 da Portaria Interministerial n.® 424/2016: “Sao cldusulas necessdrias nos instrumentos regulados por esta Portaria as que estabelecam:
I- 0 objeto e seus elementos caracteristicos, em consondncia com o plano de trabalho, que integrara o termo celebrado independentemente de trans-
crigdo; I - as obrigacdes de cada um dos participes; I1I - a contrapartida, observados os ditames previstos no art. 18, desta Portaria [...]”.

34  Art. 49 da Portaria Interministerial n.2 424/2016: “Os érgdos e entidades publicas que receberem recursos da Unido por meio dos instrumentos
regulamentados por esta Portaria devem observar as disposi¢des contidas na Lei n. 8.666, de 1993, na Lei n.2 14.133, de 2021, na Lei n.2 10.520, de 17
de junho de 2002, e demais normas federais, estaduais e municipais pertinentes ao assunto, quando da contratagdo de terceiros”.

35 Art. 53 da Portaria Interministerial n.2 424/2016: “A execugdo serd acompanhada e fiscalizada de forma a garantir a regularidade dos atos praticados
e aplena execugio do objeto, respondendo o convenente pelos danos causados a terceiros, decorrentes de culpa ou dolo na execugéo do instrumento. § 1°
Os agentes que fizerem parte do ciclo de transferéncia de recursos sdo responsaveis, para todos os efeitos, pelos atos que praticarem no acompanhamen-
to e fiscalizagdo da execugdo do instrumento, ndo cabendo a responsabilizagdo do concedente por inconformidades ou irregularidades praticadas pelos
convenentes, salvo nos casos em que as falhas decorrerem de omissdo de responsabilidade atribuida ao concedente. § 22 Os processos, documentos ou
informagdes referentes a execugdo de instrumento nfo poderdo ser sonegados aos servidores do rgio ou entidade publica concedente e dos drgdos de
controle interno do Poder Executivo Federal e externo da Unido. § 32 Aquele que, por agdo ou omissdo, causar embarago, constrangimento ou obstaculo
a atuagdo do concedente e dos 6rgios de controle interno e externo do Poder Executivo Federal, no desempenho de suas fung¢des institucionais relativas
ao acompanhamento e fiscalizagdo dos recursos federais transferidos, ficard sujeito a responsabilizacdo administrativa, civil e penal”.
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O beneficidrio fica obrigado a prestar conta do uso dos recursos

a Unido durante todo o periodo de execu¢do do instrumento,

de modo a demonstrar os resultados e a permitir a avaliacdo da

6. Prestacdes de contas execucdo do objeto e o alcance das metas estipuladas. O prazo para
apresentacio da prestagdo de contas final é de até 60 dias apSs

o0 encerramento da vigéncia do instrumento ou a conclusdo da

execucdo do objeto™.

A andlise da prestacdo de contas devera ser realizada até um ano
(prorrogavel) contado da data de recebimento e poderd resultar
em aprovagao; aprovacdo com ressalvas, quando evidenciada
impropriedade ou outra falta de natureza formal de que ndo
resulte dano ao erario; ou rejeicdo com a determinagdo da

7. Tomada de Contas imediata instauracdo de tomada de contas especial.’’

Especial, em alguns casos | Além da TCE, a rejei¢do das contas acarreta registro de restri¢do na
Plataforma +Brasil e no Siafi (Sistema Integrado de Administragéo
Financeira do Governo Federal), impedindo a concessdo de novas
transferéncias. O convenente dispde, ainda, do prazo de 45 dias,

antes do registro da inadimpléncia, para saneamento da rejei¢do

das contas, inclusive recolhimento do débito apontado.

Fonte: Elaboragdo prépria, com base em Secretaria do Tesouro Nacional (2016, p. 9); Decreto Federal n.26.170/2007

e pela Portaria Interministerial n.c 424/2016.

Com relagdo a tltima etapa exposta no quadro, a Tomada de Contas Especial (TCE) € o processo admi-
nistrativo, com rito préprio, formalizado com os objetivos de apurar a responsabilidade por danos causa-
dos aos cofres puiblicos e obter o ressarcimento. Trata-se de medida de excecdo, pois s6 deve ser instaurada
apds esgotadas as medidas adotadas pela autoridade administrativa competente do 6rgao ou da entidade
repassadora dos recursos federais para a regularizacio da irregularidade ou reparacdo do dano®.

36 Art.59,1,11 e I, da Portaria Interministerial n.? 424/2016: “O érgdo ou entidade que receber recursos na forma estabelecida nesta Portaria estard
sujeito a prestar contas da sua boa e regular aplicagio, observando-se o seguinte: I - a prestacio de contas inicia-se concomitantemente com a libera-
¢do da primeira parcela dos recursos financeiros que deverd ser registrada pelo concedente no SICONV; II - o registro e a verificagdo da conformidade
financeira, parte integrante do processo de prestacdo de contas, deverio ser realizados durante todo o perfodo de execugio do instrumento, confor-
me disposto no art. 56 desta Portaria; I1I- o prazo para apresentagio da prestacdo de contas final serd de até 60 (sessenta) dias apds o encerramento
da vigéncia ou a concluso da execugdo do objeto, o que ocorrer primeiro [...]".

37 Art. 64 da Portaria Interministerial n.2 424/2016: “A autoridade competente do concedente ou a mandatdria terd o prazo de um ano, contado da
data do recebimento, para analisar a prestagdo de contas do instrumento, com fundamento no parecer técnico expedido pelas dreas competentes.
§ 12 0 prazo de anélise previsto no caput poderda ser prorrogado no maximo por igual periodo, desde que devidamente justificado. § 2° A anélise da
prestagdo de contas pelo concedente ou pela mandatéria podera resultar em: I - aprovagdo; II - aprovacdo com ressalvas, quando evidenciada impro-
priedade ou outra falta de natureza formal de que néo resulte dano ao erdrio; ou Il - rejeicdo com a determinagdo da imediata instauracio de tomada
de contas especial”.

38 TCU (2022, p. 143).
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O rito da TCE é definido pelo TCU, a quem compete julgar as contas daqueles que derem cau-
sa a perda, extravio ou outra irregularidade com danos ao erdrio federal, nos termos do art. 71, 11,
da Constituigdo Federal®, dos arts. 19, I, e 8° da Lei 8.443/1992 (Lei Organica do TCU)® e da IN TCU

71/2012. O quadro abaixo sintetiza os pressupostos atuais para instauracdo de TCE:

Quadro 4 - Pressupostos para instauragio de TCE

Omissdo no dever de prestar contas

Nao comprovagdo da aplicagdo dos recursos repassados por meio de

n r A . Ve .
Quando deve se transferéncias voluntarias

instaurada TCE
Desfalque ou desvio de bem e valor publico

Ato ilegal, ilegitimo, antiecondmico ou de que resulte dano

Irregularidade grave que néo resulte em dano

Quando nio deve ser , . _
Decorridos dez anos da ocorréncia do fato gerador ensejador do dano

instaurada TCE
Dano inferior a R$ 100 mil

Fonte: Elaboragio prépria, com base em TCU (2022, p. 143).

Os gestores e demais responsaveis arrolados na TCE podem ter as suas contas julgadas irregu-
lares pelo TCU e sofrerem consequéncias como: (i) condenagéo para a devolugdo dos valores, com
atualizacdo monetdria e juros de mora; (ii) aplicagdo de multa de até 100% do valor atualizado do dano
causado ao erdrio; (iii) inscricdo no Cadastro Informativo de Créditos ndo Quitados do Setor Publico
Federal (Cadin); (iv) envio ao Ministério Publico Eleitoral do nome do responsével para fins de inelegi-
bilidade; (v) inabilitagdo, por um periodo de cinco a oito anos, para o exercicio de cargo em comissio

ou fungéo de confianca na administragdo puablica federal; (vi) envio de informagdes ao MPF para fins

39  Art. 71,11, da Constituigdo Federal: “O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, serd exercido com o auxilio do Tribunal de Contas da
Unido, ao qual compete: [...] julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e valores putblicos da administracio di-
reta e indireta, incluidas as fundagdes e sociedades instituidas e mantidas pelo Poder Publico federal, e as contas daqueles que derem causa a perda,
extravio ou outra irregularidade de que resulte prejuizo ao erério publico”.

40 Art. 12,1, da LOTCU: “Ao Tribunal de Contas da Unido, érgdo de controle externo, compete, nos termos da Constituigdo Federal e na forma esta-
belecida nesta Lei: I - julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e valores ptblicos das unidades dos poderes da
Unifo e das entidades da administracio indireta, incluidas as fundagdes e sociedades instituidas e mantidas pelo poder publico federal, e as contas
daqueles que derem causa a perda, extravio ou outra irregularidade de que resulte dano ao Erdrio”.

Art. 8, caput, da LOTCU: “Diante da omiss&o no dever de prestar contas, da ndo comprovagéo da aplicagdo dos recursos repassados pela Unido, na
forma prevista no inciso VII do art. 5° desta Lei, da ocorréncia de desfalque ou desvio de dinheiros, bens ou valores ptiblicos, ou, ainda, da pratica de
qualquer ato ilegal, ilegitimo ou antieconémico de que resulte dano ao Erdrio, a autoridade administrativa competente, sob pena de responsabilidade
soliddria, deverd imediatamente adotar providéncias com vistas a instauragfio da tomada de contas especial para apuragdo dos fatos, identificacdo
dos responsaveis e quantificagdo do dano”.
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de instauragdo de a¢des judiciais cabiveis, incluindo acdo de improbidade administrativa®.

De forma mais ampla, todas as fases dos instrumentos de transferéncias voluntarias, desde
sua celebracdo até a prestagdo de contas, constituem objeto de controle do TCU, sem prejuizo do
controle exercido pelos préprios érgdos internos, integrantes do Poder Executivo, como a CGU.

Outra questdo relevante envolvendo as transferéncias voluntarias da Unido consiste no reco-
nhecimento, pela literatura especializada, pelo TCU e pela CGU, de oportunidades de melhoria na
sua gestdo e no seu controle®.

O TCU enfrentou a questdo da capacidade de fiscalizagdo por érgdos e entidades federais re-
passadores de recursos por meio de transferéncias voluntérias no Acérdio 788/2006-Plendrio, an-
terior a criagdo do Siconv. Naquele ano, 2006, de acordo com o Tribunal,

as falhas na transferéncia de recursos federais por convénios e contratos de repasse apontam para
deficiéncias estruturais dos drgdos repassadores, controles inexistentes ou ineficientes e falta de ser-
vidores habilitados a analisar e fiscalizar a descentralizacdo de recursos em niimero compativel com

o volume de instrumentos celebrados. Essa situagdo tem-se mantido ao longo do tempo, ndo obstante
as decisdes desta Corte e as recomendacdes da CGU.*

No mesmo ano, por meio do Acérddo 2066,/2006, 0 TCU recomendou a criagdo de um sistema vol-
tado ao acompanhamento de todos os instrumentos de transferéncia voluntaria de recursos federais,
que viria a se tornar o Siconv. De acordo com a recomendacio do Tribunal, o sistema deveria conter

informagdes relativas aos instrumentos celebrados, especialmente os dados da entidade convenente,
o parlamentar e a emenda orcamentdria que alocaram os recursos, se houver, o objeto pactuado, o
plano de trabalho detalhado [...], as licitagdes realizadas com dados e lances de todos os licitantes, o
status do cronograma de execugdo fisica com indicagdo dos bens adquiridos, servicos ou obras exe-

cutados [...], a execugdo financeira com as despesas executadas discriminadas analiticamente por
fornecedor e formuldrio destinado a coleta de dentincias.*

A instituicdo do Siconv representa, dentro desse contexto, um passo relevante ndo apenas
na amplitude de acesso aos recursos da Unido, mas também como instrumento de fiscalizagdo e de
controle das informagGes inseridas pelos entes federados no sistema. Ndo obstante a sua impor-
tancia como tentativa de melhorar o sistema de transferéncias, a literatura especializada aponta a
vulnerabilidade de certos entes federados frente ao sistema, tendo em vista a necessidade de que
tomem a iniciativa para pleitear recursos junto aos projetos desenvolvidos no dmbito da Unido e
que, apds a formalizagdo do convénio ou do contrato de repasse, prestem contas e satisfacam as
demandas dos érgdos de controle competentes nos termos previstos na legislacao®.

Ainda quanto a um diagnéstico de problemas estruturais na gestdo das transferéncias, mais

41' TCU7(2022, ;5. 143).

42 Dallaverde (2016, p. 293).

43 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Ac4rdao 788/2006-Plendrio, 2006, p. 20.
44 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérddo 2066/2006-Plenério, 2006, p. 19.

45 Dallaverde (2016, p. 203).
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recentemente, o TCU realizou auditoria no tema das obras financiadas com recursos federais e evi-
denciou que o setor educacional é um dos que apresenta mais problemas.

0 Acérddo 2555/2022 trata da fragilidade dos dados envolvendo o acompanhamento dessas
obras pelo FNDE. Quem declara que o contrato estd inacabado é o ente executor e hd campos dos
sistemas de declaragdo sem preenchimento, como os que se referem ao motivo da paralisagdo. Se-
gundo o TCU, quando registradas, as causas de interrupgdo das obras sdo genéricas e ndo possibili-
tam a identificacdo de fatores de risco.

Em razdo da fragilidade dos dados, o TCU fez uma andlise amostral e produziu um Painel de
Obras Paralisadas que destaca os problemas de gestdo das transferéncias na educacdo. O acérddo
contém um capitulo especifico sobre o art. 45 da LRF, que determina que novas transferéncias fi-
quem condicionadas ao cumprimento de convénios anteriores. De acordo com o TCU, o FNDE con-
tinuou enviando recursos para novas obras em municipios, a despeito de paralisagdes anteriores.
Questionado pelo tribunal sobre o método do controle das transferéncias, o FNDE deu resposta
confusa e encaminhou dados que ndo bateram com o levantamento do TCU.

Diante desse cendrio, é possivel cogitar que, em razdo de fragilidades existentes no processo de
gestdo das transferéncias voluntdrias pelos entes federados, o controle externo (notadamente o TCU)
seja chamado a atuar mais amplamente. A sobrecarga de responsabilidades e a limitagdo de recursos
técnicos e financeiros podem dificultar a capacidade dos 6rgéos e entidades repassadores em lidar com o
volume de prestagGes de contas, levando a uma maior dependéncia do controle externo na identificagdo
e corregdo de irregularidades ou inadequagdes na gestdo de recursos publicos.

Para além do TCU, a CGU publicou em 2018 o estudo “Avaliacdo da gestdo das transferéncias
voluntdrias da Unido”, no qual buscou avaliar a eficiéncia das transferéncias voluntdrias concedidas
pela Unido em diversas dreas, a consisténcia do processo e do sistema utilizado, bem como refletir
sobre as principais causas que impactam na execugdo dos instrumentos. Como conclusio, apontou
que, em que pesem as recentes alteragdes normativas ocorridas no dmbito das transferéncias vo-
luntérias e os esfor¢os empreendidos pelo Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo
no sentido de aprimorar esse processo e de capacitar atores, a execugdo desses recursos ainda se
mostra morosa e pouco eficiente®.

Entre as recomendagdes realizadas pela CGU visando ao aprimoramento da gestao das trans-
feréncias voluntérias, destacam-se: (i) medidas para simplificar e otimizar as transferéncias volun-
térias; (ii) apresentacdo de proposta para elevacio de valores minimos a serem concedidos por meio
convénios e contratos de repasse para permitir adequacdo da capacidade de gestdo dos ministérios
concedentes; e (iii) a implementagdo de melhorias no sistema de informagao utilizado para geren-

ciar e controlar todas as etapas do processo”.

46 CGU (2018, p. 50).

47 1dem, p. 48.
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4. AS TRANSFERENCIAS DE
RECURSOS NA EDUCACAO BASICA

A Constituicdo Federal estabelece um regime de colaboragio entre a Unido, os estados, o Dis-
trito Federal e os municipios na organizagdo do sistema de ensino publico. A Unido deve organizar o
sistema federal, assistir tecnicamente os entes subnacionais e complementar o orgamento de esta-
dos e municipios para garantir equalizacdo de oportunidades e de qualidade. Os estados e o Distrito
Federal devem atuar, prioritariamente, no ensino fundamental e médio. Os municipios, por sua vez,
ficaram responsaveis pela atuacdo prioritdria no ensino fundamental e na educagao infantil*. Esses
trés ciclos constituem a chamada educagdo bésica no Brasil.

A assisténcia técnica e financeira da Unido é essencial para a estruturacio dos sistemas edu-
cacionais nos estados e municipios e para o enfrentamento das desigualdades nesse campo. A exe-
cucdo dessa assisténcia tem como 6rgdo de destaque o FNDE, autarquia vinculada ao MEC e criada
pela Lei n.25.537/1968. O 6rgdo concentra grande parte dos recursos voltados a educagio bésica e os
direciona a outros entes federados e organiza¢des sem fins lucrativos para a execucdo de despesas
com politicas de educacdo®.

O FNDE é responsavel ndo apenas pelo direcionamento de recursos piblicos, como também
por normatizar, monitorar e fiscalizar as transferéncias realizadas pela Unido, de modo a garantir
que os recursos sejam aplicados de forma adequada pelos beneficidrios das transferéncias, como os
entes subnacionais. As competéncias do érgao estio previstas de forma pulverizada na legislagio:
sdo estabelecidas na sua lei de criagdo (Lei n.2 5.537/1968), em normas que tratam dos programas
educacionais (como a Lei n.° 10.880/2004, que instituiu o Pnate), em normas que disciplinam as
transferéncias voluntérias (Resolucio CD/FNDE n.2 14/2012), bem como em resoluc¢des internas do
FNDE que instituem procedimentos para atendimento das diligéncias e demandas dos érgdos de
controle (Portaria FNDE n.2 434/2016).

4.1 Quais sao os tipos transferéncias na educa¢ao?

A pesquisa partiu da premissa de que a classificacdo das transferéncias financeiras realizadas

48 Art. 211 da Constituicdo Federal: “A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios organizardo em regime de colaboragio seus sistemas de
ensino.

§ 1° A Unifo organizard o sistema federal de ensino e o dos Territdrios, financiard as institui¢des de ensino publicas federais e exercerd, em matéria
educacional, fungdo redistributiva e supletiva, de forma a garantir equaliza¢do de oportunidades educacionais e padrdo minimo de qualidade do
ensino mediante assisténcia técnica e financeira aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios;

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

§ 32 Os Estados e o Distrito Federal atuardo prioritariamente no ensino fundamental e médio [...]".

49  Art. 3%, “a”, da Lei n.2 5.537/1968: o FNDE ¢é responsdvel por “financiar os programas de ensino superior, médio e primdrio, promovidos pela
Uni#o, e conceder a assisténcia financeira aos Estados, Distrito Federal, Territérios, Municipios e estabelecimentos particulares.
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pela Unido a estados, municipios e ao Distrito Federal, exposta no item anterior do relatério, poderia
ser encontrada nas transferéncias do setor de educacdo. A utilizacdo dessas bases mais amplas foi fun-
damental para a delimitacdo do problema de pesquisa e para a selegdo dos casos analisados pelo TCU.

No entanto, com a evolugdo da pesquisa, notamos que os conceitos gerais tratados no tépico
anterior ndo encontram um paralelo (pelo menos ndo integralmente) na legislacdo do setor. A le-
gislacdo consultada se mostrou bastante fragmentada e organizada ndo necessariamente de forma
arefletir alégica de classificagdo das transferéncias entre obrigatdrias constitucionais, obrigatdrias
legais e voluntarias. Ao contrdrio, a classificagdo dos diferentes tipos de transferéncias existentes
no setor tende a ser casuistica, destoando dos conceitos gerais. Em muitos casos, as normas e as
orientagdes disponiveis nos sistemas do MEC e do FNDE sequer procuram classificar os diferentes
tipos de transferéncias na educagdo. Ha uma série de programas de transferéncias, por exemplo,
dispostos em Decretos e Resolugdes, em que ndo ha clareza quanto ao tipo de transferéncia a que
correspondem. Ainda assim, buscamos nas paginas a seguir apresentar uma classificacdo que cor-
responda as categorias de andlise que normalmente classificam as transferéncias.

Com relagdo ao primeiro tipo de transferéncia mapeado no tépico anterior - as transferéncias
obrigatdrias de carater constitucional - verificamos que, de acordo com a Secretaria do Tesouro Na-
cional, no setor de educacio, elas englobariam as transferéncias realizadas no ambito do Fundeb®.

O Fundeb foi criado pela Lei n.2 11.494/2007 para atender todos os ciclos da educagio bdsica,
em substituicdo ao Fundo de Manutencio e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valori-
zagdo do Magistério (Fundef), que vigorou de 1997 a 2006, com foco no financiamento do ensino
fundamental. Recursos de diferentes origens compdem o Fundeb, o que torna dificil sua classifica-
¢do exata dentre os tipos de transferéncia e, consequentemente, a compreensdo de como se dd o
controle das transferéncias neste ambito.

Em 2020, o Fundeb foi atualizado pela Lei n.° 14.113. Parte dos recursos repassados pelo Fun-
do permanecem na légica automatica tipica das transferéncias constitucionais. Os entes, assim,
recebem os recursos apenas considerando o critério censitario de nimero de matriculas na rede.
Outra parte dos recursos, contudo, referente a complementagdes da Unido, passou a depender de
condicionalidades que devem ser cumpridas pelos entes para se habilitarem ao recebimento dos
recursos, condicionalidades estas definidas em Lei. Além da multiplicidade de origem dos recursos
que compde o Fundeb, sua nova regulamentacdo tornou as transferéncias significativamente mais
complexas, o que certamente terd impactos no controle de contas.

Com relagdo ao segundo tipo de transferéncia mapeado - as transferéncias obrigatdrias de
carater legal - na educagio, elas englobariam politicas e programas de assisténcia financeira insti-
tuidos por meio de lei para atender diferentes areas como merenda e transporte, normalmente cor-

respondente a transferéncias regulares, com periodicidade definida. Esses programas legais podem

50 Secretaria do Tesouro Nacional (2020). Disponivel em: https://www.gov.br/tesouronacional/pt-br/estados-e-municipios/transferencias-a-esta-
dos-e-municipios/transferencias-constitucionais-e-legais. Acesso em: 12 abr. 2023.
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prever formas de adesdo ou habilitacdo pelos entes federados que vado acessar esses recursos, assim
como regras de uso dos recursos e de prestacdo de contas. Os critérios de transferéncia, por sua
vez, podem ser universais, valendo-se apenas de parametros censitérios, ou levar em consideragao
outros critérios como resultados de avaliagdes de aprendizagem e outros indicadores educacionais.

O quadro abaixo apresenta os principais programas com essa caracterfstica:

Quadro 5 - Programas educacionais criados por meio de lei

Programa Lei de Objetivo principal

criagcao
Programa Nacional de | Lein.° Oferecer transporte escolar aos alunos da educagio
Apoio ao Transporte | 10.880/2004 | basica residentes em 4rea rural (art. 29).
do Escolar (Pnate)
Programa de Lei n. Ampliar a oferta de vagas na educagdo fundamental
Apoio aos Sistemas 10.880/2004 | publica de jovens e adultos, em cursos presenciais
de Ensino para com avalia¢do no processo, por meio de assisténcia
Atendimento a financeira, em carater suplementar, aos sistemas de
Educacio de Jovens e ensino estaduais, municipais e do Distrito Federal.
Adultos (Peja)
Programa Brasil Lein.® Promover reintegracio de jovens de 15 a 29 anos ao
Alfabetizado (PBA) 10.880/2004 | processo educacional, sua qualificagdo profissional e

seu desenvolvimento humano (art. 19).

Lei n.0
11.692/2008

Programa Nacional Elevar a escolaridade dos jovens da agricultura familiar,

de Inclusio de Jovens integrando a qualificagdo social e formagao profissional

(ProJovem)

(art. 14).

Programa Dinheiro

Direto na Escola

Lein.0
11.947/2009

Prestar assisténcia financeira as escolas publicas

da educacgdo basica, as escolas de educagdo especial

(PDDE) qualificadas como beneficentes de assisténcia social
ou de atendimento direto e gratuito ao publico, as

escolas mantidas por entidades de tais géneros e aos
polos presenciais do sistema Universidade Aberta do

Brasil que ofertem programas de formagao inicial ou

continuada a profissionais da educacéo bésica (art. 22).
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Programa Nacional de | Lei n.° Contribuir para a formagao de habitos alimentares
Alimentagdo Escolar | 11.947/2009 | saudaveis dos alunos, por meio de a¢des de educacdo
(Pnae) alimentar e nutricional e da oferta de refei¢des que
cubram as suas necessidades nutricionais durante o

periodo letivo (art. 4°).

Programa Nacional Lei n.° Ampliar a oferta de educagio profissional e tecnoldgica
de Acesso ao Ensino 12.513/2011 | (art. 19).
Técnico e Emprego

(Pronatec)

Fonte: Elaboragdo prépria.

Com relagdo ao terceiro tipo de transferéncia mapeado - as transferéncias voluntdarias/discri-
ciondrias - na educagio, elas englobam todas as outras parcerias entre Unido e estados, municipios
e Distrito Federal que ndo estdo previstas em lei ou na Constitui¢do. Essas parcerias sdo firmadas de
forma mais individualizada e eventual, ou seja, de forma direcionada aqueles que a solicitarem para
atender demandas especificas de uma regido que nio necessariamente se apresentam da mesma
forma em outras localidades. Os interessados, ainda, devem cumprir os requisitos estabelecidos na
legislacdo e seguirem as etapas necessdrias para pleitear e receber essa assisténcia da Unido, con-
forme exposto anteriormente.

Um exemplo nesse sentido é o Programa Caminho daEscola, previsto pelo Decreton.211.162/2022
e destinado preferencialmente aos municipios das zonas rurais do Brasil, onde existem unidades de

ensino de dificil acesso. O quadro abaixo apresenta as principais politicas com essa caracteristica:

Quadro 6 - Programas educacionais criados por outros instrumentos

Programa Regramento Objetivo principal

aplicavel
Programa Nacional de Resolugdo/ Cobrir despesa de investimentos em
Reestruturagao e Aquisi¢ao CD/FNDE n.° construgdo, reforma, equipamentos e
de Equipamentos da Rede 06/2007 mobilidrios para creches e escolas publicas
Escolar Publica de Educacéo (art. 19).
Infantil (ProInfancia)
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Programa Caminho da Escola | Decreto n.° Renovar a frota de veiculos escolares das
(Caminhar) 11.162/2022 redes de educacdo bésica publica; garantir
a qualidade e a seguranga do transporte
escolar; garantir o acesso e a permanéncia
dos estudantes nas escolas da educacéo
bésica; reduzir a evasio escolar, observadas
as metas do Plano Nacional de Educacio; e
reduzir o preco de aquisi¢do dos veiculos

destinados ao transporte escolar (art. 29).

Programa de Inovagdo Decreto n.° Acelerar a incorporagido de tecnologia e
Educagdo Conectada 9.204/2017 inovagdo nas escolas publicas brasileiras por
meio de uma oferta balanceada de: conexao

a internet; contetdos educacionais digitais;

e formacdo de professores.

Fonte: Elaboragdo prépria.

Desde o lancamento do Plano de Desenvolvimento da Educagdo (PDE), em 2007°, todas as
transferéncias voluntarias do MEC aos municipios, estados e Distrito Federal estdo vinculadas a
elaboracio do Plano de Agdes Articuladas (PAR), criado pelo Decreto n.° 6.094/2007.

No PAR, o gestor descreve o tipo de apoio que o estado ou municipio necessita e detalha um
conjunto de a¢des vinculadas ao recurso. Todos aqueles que elaboraram o PAR podem receber as-
sisténcia financeira do MEC em diversas dreas.

A elaboragdo do PAR segue trés etapas: diagndstico da situacdo educacional do estado ou muni-
cipio, elaboragdo de um plano de trabalho, e andlise técnica. Concluidas estas etapas, o ente deve apre-
sentar o PAR ao FNDE, via Sistema Integrado de Planejamento, Or¢camento e Finangas do Ministério
da Educagdo (Simec), portal operacional onde o PAR é elaborado e acompanhado. E também por esse
sistema que os gestores podem verificar o andamento dos planos de agdo de suas cidades ou estados.

O processo que operacionaliza transferéncias voluntarias é regulamentado em legislagdo es-
pecifica. A partir de ferramentas legais de instituicdo, planejamento e execugdo das transferéncias
voluntarias, dispensa-se o convénio ou o contrato de repasse, formalizando-se as transferéncias
através de um sistema préprio do MEC. Na pratica, isso pode parecer uma aproximagdo entre as
transferéncias voluntdrias e ndo voluntdrias (constitucionais ou legais), pois, assim como nas trans-

feréncias legais, o recebimento do recurso ocorre a partir da adesao e habilitagdo dos entes na pla-

51 Os decretos presidenciais que deram origem ao PDE foram: Decreto n.2 6.093/07 (dispde sobre a organizagdo do Programa Brasil Alfabetizado);
Decreto n.? 6.094/07 (dispde sobre a implementagdo do Plano de Metas Compromisso Todos pela Educagio); Decreto n.® 6.095/07 (estabelece diretri-
zes para a constitui¢do dos Institutos Federais de Educacdo, Ciéncia e Tecnologia) e Decreto n.® 6.096/07 (institui o Programa de Apoio a Planos de
Reestruturagio e Expanséo das Universidades Federais) (VOSS, 2011, p. 46).

O controle das transferéncias voluntarias

na educacao pelo Tribunal de Contas da Uniao (TCU)
Relatdrio de Pesquisa do Observatério do TCU

(FGV Direito SP + Sociedade Brasileira de Direito Pablico - sbdp) | Abril, 2023

4




N*FGV DIREITO SP

taforma. Mas o instrumento de transferéncia ndo é o tnico critério que define uma transferéncia
como voluntdria. Como dissemos, hd que se examinar a origem da previsdo que motiva a transfe-
réncia, a automaticidade ou condicionalidade das transferéncias, a exigéncia ou ndo de contraparti-
dada e a regularidade ou eventualidade com que os recursos sdo transferidos. O fato de o Simec ter
trazido maior formalidade ao modo como as transferéncias voluntdrias ocorrem nao descaracteriza
sua natureza voluntdria ou discriciondria.
A literatura sobre gestdo e financiamento da educagdo aponta que essa formalizagdo repre-
sentou uma mudanca de padrdo nas transferéncias voluntarias na educagio:
[c]om o advento do PAR, no ambito do PDE, implementou-se a automaticidade para a maior parte
das transferéncias voluntdrias e se buscou adotar critérios mais objetivos para a selegdo daqueles
Munictpios passtveis de recebimento do apoio federal [...]. E possivel reconhecer algum esforco para

minimizar os histdricos intervenientes politico-partiddrios na gestdo dos recursos federais para a
Educacdo®.

As transferéncias obrigatdrias e voluntdrias continuam se diferenciando do ponto de vista do
que motiva a realizagdo da transferéncia, ainda havendo maior eventualidade nas transferéncias vo-
luntérias, e regularidade nas transferéncias obrigatérias (constitucionais ou legais). Contudo, hd uma
confusdo dos conceitos no ambito do controle, como veremos na segunda parte deste relatdrio. Os
critérios mais objetivos para diferenciacdo, como a existéncia de um convénio ou contrato especifico
ou a obrigacdo de contrapartida pelo ente recebedor, nem sempre dao conta de classificar uma trans-
feréncia como obrigatdria ou voluntdria, o que pode ser observado na jurisprudéncia do TCU.

O Pnae, por exemplo, que trata das transferéncias para alimentacdo escolar, normalmente é
classificado pela literatura como exemplo de transferéncia legal®. Ndo obstante, ha entendimento
expresso do TCU, estabelecido no Acérddo 2368-34/13 - Plendrio, acerca da natureza voluntaria
desta transferéncia. Apesar de a transferéncia obrigatdria ser caracterizada pela existéncia de “de-
terminacdo constitucional ou legal”, na visdo do TCU, isso ndo significa dizer que toda e qualquer
transferéncia prevista em lei deve ser tida como obrigatéria. O TCU também afirma que o fato de a
transferéncia dispor de natureza automatica, como é o caso do Pnae, ndo significa necessariamente
que ela apresente a natureza obrigatdria. Verifica-se, assim, que as classificagdes propostas ndo sdo
claras, o que torna mais complexa a diferenciacdo das transferéncias voluntarias de seus institutos

afins. Veremos como isso repercute nas previsdes sobre o controle e nas decisdes do TCU.

52  Cruz (2012, p. 13).

53 “Astransferéncias automdticas consistem no repasse de recursos financeiros sem a utilizagdo de convénio, ajuste, acordo ou contrato, mediante
o depdsito em conta corrente especifica, aberta em nome do beneficidrio. Essa forma de transferéncia é empregada na descentralizagdo de recursos
em determinados programas da drea de educago. Sdo objeto de transferéncias autométicas pelo Fundo Nacional de Desenvolvimento Escolar (FNDE),
que fiscaliza os recursos remetidos com a finalidade de estimular o desenvolvimento da educago nos estados, Distrito Federal e Municipios: a) o
Programa Nacional de Alimentagdo Escolar - Pnae; (b) o Programa Dinheiro Direto na Escola - PDDE (TRF5 ACR 200405000132349); ¢) o Programa
Nacional de Apoio ao Transporte do Escolar - Pnate (TRF-5 HC 00038642120104050000); d) o Programa de Educagéo de Jovens e Adultos - PEJA (TRF-5
INQ 200781010002366); €) 0 Programa Brasil Alfabetizado - PBA; e f) o Programa Fundescola (STJ HC 62998)” (COSTA, 2013, s.p.).
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4.2 Quem controla cada espécie de transferéncia?

As transferéncias voluntérias envolvem recursos de titularidade da Unido e decorrem de sua
“liberalidade”. A competéncia do TCU para este tipo de transferéncia decorre do art. 70, paragrafo
Unico, da Constituicdo Federal*. No 4mbito do controle interno, a fiscalizacdo das transferéncias
fica por conta do FNDE, na qualidade de concedente, e de outros integrantes da estrutura do Poder
Executivo, como a CGU.

Com relagdo as transferéncias obrigatérias de cardter constitucional, notadamente aquelas
realizadas no &mbito do Fundeb, a Lei n.* 14.113/2020 prevé que a fiscaliza¢do da aplicacio da to-
talidade dos recursos serd exercida (i) pelo 6rgio de controle interno da Unido e pelo TCU, no que
tange as atribuigdes a cargo dos drgdos federais, especialmente em relagdo a “complementacdo da
Unido”; (ii) pelos 6rgdos de controle interno no ambito dos estados, do Distrito Federal e dos muni-
cipios e pelos Tribunais de Contas Estaduais ou Municipais, quando houver (o que se depreende que
diga respeito a parte automdtica dos recursos do Fundeb, ndo vinculada as complementagdes da
Unido)*; e, por fim, (iii) pelos conselhos de acompanhamento e controle social dos fundos.

Jé& com relagdo as transferéncias obrigatérias de cardter legal, hd diferentes interpretagdes
sobre quem deve realizar o controle (se a estrutura da Unido ou do ente beneficidrio). Na literatura,
encontramos entendimentos de que os recursos transferidos por obrigacdo legal passam a integrar
o or¢camento dos beneficidrios e devem ser controlados pela sua estrutura interna e externa de
controle®. Por outro lado, a Secretaria do Tesouro Nacional, embora reconheca que os érgaos de
controle da esfera do ente federado beneficidrio sejam responsaveis por fiscalizar e aplicar medidas
corretivas nos casos de desvios na utilizacdo de recursos, afirma que nos casos em que o dinheiro é
de “origem da Unido”, agregam-se controles federais adicionais®.

A orientacdo do Tesouro Nacional ndo resolve a divida sobre qual a natureza das transferén-
cias previstas em programas legais, tampouco esclarece a quem compete o controle da execugdo
destes recursos. Ao contrario, parece admitir uma sobreposicdo de esferas de controle quando se
trata de transferéncias federais.

No contexto da educagio, a duvida a respeito de quem controla as transferéncias obrigatdrias

54  Art. 70, caput, e pardgrafo unico, da Constitui¢io Federal: “A fiscalizagdo cont4bil, financeira, orcamentdria, operacional e patrimonial da Unido e
das entidades da administrago direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicagdo das subvengdes e rentincia de receitas,
serd exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada Poder. 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 obrigacdes de natureza pecunidria (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n® 19, de 1998)”.

55  Art. 31, caput, da Lei n.® 14.133/2020: “Art. 31. Os Estados, o Distrito Federal e os Municipios prestardo contas dos recursos dos Fundos conforme
os procedimentos adotados pelos Tribunais de Contas competentes, observada a regulamentacio aplicavel”.

56 Louzada (2012, p. 125).

57 “Considerando a esfera cabivel (estadual, distrital ou municipal), os érgios responsdveis por fiscalizar e aplicar medidas corretivas e punitivas
apropriadas nos casos de desvios na utilizagdo dos recursos sio: « Controle Interno Estadual ou Municipal (quando houver); « Tribunal de Contas
Estadual (ou Municipal, quando houver); » Ministério Publico Estadual; « Legislativo Estadual ou Municipal. Nos casos em que o dinheiro é de origem
da Unido, agregam-se controles adicionais para as transferéncias vinculadas, entrando em cena érgéos federais de controle: « Controladoria-Geral da
Unido - CGU; « Tribunal de Contas da Unido - TCU; * Ministério Ptiblico da Unido; » Congresso Nacional” (SECRETARIA DO TESOURO NACIONAL, 2023a,
p.7-8).

O controle das transferéncias voluntarias

na educacao pelo Tribunal de Contas da Uniao (TCU)
Relatdrio de Pesquisa do Observatério do TCU

(FGV Direito SP + Sociedade Brasileira de Direito Pablico - sbdp) | Abril, 2023

4




N*FGV DIREITO SP

de cardter legal permanece e, ainda, apresenta uma dificuldade adicional. O contetdo e a hierar-
quia das normas analisadas ndo estabelecem de forma clara os casos em que os recursos repassados
pela Unido se incorporam ao orgamento do estado ou municipio beneficidrio e os casos em que
permanecem como recursos federais, tratando-se apenas de administracdo delegada. Também néo
hd regramento geral sobre quem deve controlar o que, especialmente ao se considerar os érgdos de
controle externos a Administragdo.

A legislagdo que regulamenta as transferéncias legais tende a estabelecer, caso a caso, obri-
gacOes mais especificas relacionadas ao controle desempenhado pelo controle interno e controle
social. O controle exercido nessas frentes tem por base principal as prestacbes de contas apresen-
tadas pelos entes beneficiarios, que devem comprovar a execugdo dos recursos recebidos na conta
do respectivo programa, bem como o cumprimento dos objetos e o alcance do objetivo pactuado.

O controle interno é realizado pelo FNDE* e por 6rgdos que compdem a estrutura do Poder Execu-
tivo do estado, municipio ou Distrito Federal beneficiario do recurso. Ele sera feito mediante a realizagio
de auditorias, fiscalizages, inspecdes e andlise dos processos que originarem as prestagdes de contas. O
controle social é realizado por conselhos de acompanhamento, 6rgéos colegiados de carater fiscalizador,
e de assessoramento, instituido no 4mbito dos estados, do Distrito Federal e dos municipios.

Quanto ao controle externo, em geral, a legislacdo mapeada tende a prever que as prestacdes
de contas serdo disponibilizadas ao préprio TCU, sem fazer mengao aos tribunais de contas locais
dos respectivos entes beneficidrios. O quadro a seguir sintetiza algumas regras sobre a matéria, que
encontramos procurando dispositivos sobre controle nas leis que disciplinam programas federais
de transferéncias:

Quadro 7 - Regras sobre o controle aplicivel aos programas de
transferéncia legal

Programa e lei de criagdo Controle interno Controle externo
. . MEC, FNDE e érgios do
Pnate, Peja e PBA (Lei ] ]
10.880/2004) sistema de controle interno TCU®.
' do Poder Executivo federal®.

58 A Portaria FNDE/MEC n.° 434/2016 institui procedimentos para controle e atendimento das diligéncias e demandas de informagdes origindrias
dos érgdos de controle, sem especificar a natureza das transferéncias em questdo. Ela dispde que o controle das diligéncias e demandas de informagéo
encaminhadas pelo Ministério Publico Federal e Estadual, Departamento de Policia Federal, Tribunais de Contas da Unido, dos Estados e dos Munici-
pios e do Ministério da Transparéncia, Fiscalizagdo e Controle, deverd ser realizado pela auditoria interna do 6rgéo e estabelece regras de organizagéo
interna do FNDE.

59 Art.10 daLein. 10.880/2004: “A fiscalizagdo da aplicagdo dos recursos financeiros relativos aos Programas de que trata esta Lei é de competéncia
do Ministério da Educagdo, do FNDE e dos 6rgdos do Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal e serd feita mediante a realizagdo de
auditorias, fiscalizages, inspegdes e andlise dos processos que originarem as respectivas prestagdes de contas”.

60 Art. 6% § 42, da Lei n.? 10.880/2004: “Os documentos que instruem a prestagio de contas, juntamente com os comprovantes de pagamentos efe-
tuados com os recursos financeiros transferidos na forma desta Lei, serdo mantidos pelos Estados, pelo Distrito Federal e pelos Municipios em seus
arquivos pelo prazo de 5 (cinco) anos, a contar da data da aprovagio da prestagdo de contas do FNDE pelo Tribunal de Contas da Unido [...]
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A lei sugere que o controle é
' desempenhado pelo MEC e A lei sugere que o controle é
Pronatec (Lei 12.512/2011) o , ,
érgdos de controle interno do | exercido pelo TCU®,

Poder Executivo federal®.

ProJovem (Lei 11.692/2008) N3o trata do assunto. N3o trata do assunto.

FNDE e 6rgios do sistema de
PDDE e Pnae (Lei 11.947/2009) | controle interno do Poder TCU%.
Executivo federal®.

Fonte: Elaboragio prépria.

Como se nota pelo quadro acima, os principais programas de transferéncia de recursos fede-
rais para entes subnacionais contam com previsao expressa acerca da competéncia do TCU para seu
controle. Mas, 0 modo como o controle externo deverd desempenhar sua fungio tende a nio ser
tratado de forma detalhada nas normas que regulamentam as transferéncias legais na educacdo,
prevendo-se apenas um dever geral de prestacdo de contas pelos gestores publicos, controldvel por
multiplos érgdos, incluindo o TCU.

Tampouco ha clareza quanto ao modo como é organizado e desempenhado este controle con-
siderando a relagdo entre FNDE e TCU. Note-se, por exemplo, a previsdo da Lei que disciplina o
programa de transferéncias destinadas ao transporte escolar (Pnate):

Art. 6°, § 4°, da Lei 10.880/2004 (grifos nossos): “Os documentos que instruem a presta¢do
de contas, juntamente com os comprovantes de pagamentos efetuados com os recursos finan-
ceiros transferidos na forma desta Lei, serdo mantidos pelos Estados, pelo Distrito Federal
e pelos Municipios em seus arquivos pelo prazo de 5 (cinco) anos, a contar da data da apro-
vacdo da prestacdo de contas do FNDE pelo Tribunal de Contas da Unido |...]

§ 5° Os Estados, o Distrito Federal e os Municipios deverdo disponibilizar a documentagdo referida no
§ 4° deste artigo ao Tribunal de Contas da Unido, ao FNDE, aos drgdos do Sistema de Controle Interno
do Poder Executivo Federal e aos Conselhos previstos no art. 5° desta Lei, sempre que solicitado, bem
como divulgar seus dados e informagdes de acordo com a Lei n° 9.755, de 16 de dezembro de 1998.

§ 52 Os Estados, o Distrito Federal e os Municipios deverdo disponibilizar a documentacio referida no § 4° deste artigo ao Tribunal de Contas da Unido,
ao FNDE, aos érgéos do Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal e aos Conselhos previstos no art. 5° desta Lei, sempre que solicitado,
bem como divulgar seus dados e informagdes de acordo com a Lei n.2 9.755, de 16 de dezembro de 1998”.

61 Art. 59 § 7%, da Lei n.° 12.512/2011: “Qualquer pessoa, fisica ou juridica, poderd denunciar ao Ministério da Educagdo, ao Tribunal de Contas da
Unido e aos 6rgios de controle interno do Poder Executivo irregularidades identificadas na aplicagdo dos recursos destinados a execugdo do Prona-
tec”.

62 Vide nota anterior.

63 Art. 8, § 2% “Os Estados, o Distrito Federal e os Municipios manterdo em seus arquivos, em boa guarda e organizagdo, pelo prazode 5 (cinco) anos,
contados da data de aprovagio da prestagdo de contas do concedente, os documentos a que se refere o caput, juntamente com todos os comprovantes
de pagamentos efetuados com os recursos financeiros transferidos na forma desta Lei, ainda que a execugio esteja a cargo das respectivas escolas,
e estardo obrigados a disponibiliza-los, sempre que solicitado, ao Tribunal de Contas da Unido, ao FNDE, ao Sistema de Controle Interno do Poder
Executivo Federal e ao Conselho de Alimentacdo Escolar — CAE”.

64 Vide nota anterior.
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A principio o § 4° d4 a entender que estados e municipios prestam contas ao FNDE, e o FNDE
presta contas ao TCU. Mas a mesma lei, em outros dispositivos, vai deixar em aberto a possibilidade de
controle direto pelo TCU, assim como a orientagdo do Tesouro Nacional, citada anteriormente, o fez.

Essas normas também parecem desconsiderar os tribunais de contas subnacionais, que tam-
bém podem examinar a legalidade e a legitimidade de atos de gestdo praticados por responsaveis
sujeitos a sua jurisdi¢do, mesmo que custeados com recursos federais. Também podem, com fun-
damento nos incisos VIII, IX, X e XI do art. 71 da Constituicdo Federal, aplicar sangdes em caso de
ilegalidade de despesas, assinar prazo para que seja sanada ilegalidade que verifique no comporta-
mento de gestores sob suas jurisdi¢des e, caso ndo atendido, sustar o ato impugnado, comunicar tal
decisdo ao respectivo Poder Legislativo.

Com base nos aspectos descritos, a pesquisa constatou que, no ambito dos recursos da edu-
cagdo basica, os conceitos gerais que classificam as transferéncias ndo se encaixam facilmente na
realidade de como os recursos sdo geridos e controlados. O que encontramos foi um sistema de
transferéncias disposto em legislacdo fragmentada que, no méaximo, oferece orientagdes caso a
caso, conforme a politica ou o programa a que se referem.

Mesmo buscando as leis ou decretos especificos que tratam dos programas de transferéncias
(como a Lei do Pnae, do Pnate etc.), vimos que as previsdes sobre presta¢do de contas e controle sdo
genéricas e deixam amplo espaco para (i) regulamentagio no nivel infralegal pelos érgéos de trans-
feréncia, como FNDE e (ii) multiplos sistemas e competéncias de controle (interno, externo, social,
em todas as esferas federativas, e sem defini¢do do que compete a cada um).

Na prética, como consequéncia do tépico (i), gestores parecem depender de defini¢des ca-
suisticas do FNDE, que cria e mantém os sistemas de transferéncia e prestacdo de contas (como o
Simec), e pode alterd-los mediante instrugdes normativas que se sobrepdem no dia a dia do gestor
publico, com regras e modelos fragmentados para cada recurso ou forma de execugio.

J4& como consequéncia do tépico (ii), o cendrio de multiplos controles possiveis submete ges-
tores publicos a uma espécie de “roleta russa” do controle de contas. Todas as possibilidades ficam
em aberto, e drgdos de controle exercem suas competéncias conforme critérios préprios, que po-
dem mudar a qualquer momento. A racionalizacio desse sistema passa a depender da atuagdo dos
préprios érgdos de controle em organizar e delimitar suas competéncias.

Recentemente, por exemplo, o TCU se debrugou sobre o tema das emendas especiais, cha-
madas “emendas PIX” (art. 166-A da Constitui¢do Federal)® para firmar entendimento de que o
controle da aplicacdo desses recursos pelos entes beneficiados cabe as cortes de contas estaduais e
municipais, restando ao TCU a competéncia de examinar se as condicionantes para as transferén-
cias foram observadas®. A decisdo mostra um esfor¢o do TCU de organizar o sistema de controle.

65 Art.166-A, caput, da Constituigdo Federal: “As emendas individuais impositivas apresentadas ao projeto de lei orcamentéria anual poderdo alocar
recursos a Estados, ao Distrito Federal e a Municipios [...]"”.

66 Acérddo 518/2023 Plendrio (Consulta, Relator Ministro Vital do Régo)
“Por for¢a da determinagio contida no art. 166-A, § 22, inciso 11, da Constituicdo Federal, no sentido de que os recursos relativos as transferéncias
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No caso das transferéncias especiais, essa organizagdo é mais simples porque a prépria Constitui¢do
Federal afirma que os recursos “serdo repassados diretamente ao ente federado beneficiado, inde-
pendentemente de celebragdo de convénio ou de instrumento congénere” e que “pertencerdo ao
ente federado no ato da efetiva transferéncia financeira”®.

Embora a mesma ldgica pudesse ser aplicada a uma parte das transferéncias realizadas pelo
FNDE, ndo ¢ isso que observamos na pesquisa empirica. Como ndo ha clareza quanto a quem é o de-
tentor final dos recursos, o que acontece é que, mesmo no caso das transferéncias legais, que ocor-
rem de forma automadtica (independente de convénio ou contrato), o TCU pode realizar o controle
da execugdo das despesas pelo ente beneficiado, o que se possibilita pela generalidade das normas
dos programas de educagdo quanto a forma e competéncias de controle.

Em principio, no caso das transferéncias obrigatérias (constitucionais e legais), o sistema po-
deria ser o mesmo das emendas especiais, ou seja, o recurso vai para o ente federado, que incorpora
0 recurso ao seu or¢amento e o aplica para uma certa finalidade. Esta aplicacdo seria controlada
pelos 6rgdos de conta locais, cabendo ao TCU o controle do cumprimento das condicionantes da
transferéncia, pelo FNDE e pelos entes que recebem a transferéncia.

O que vimos, contudo, é que a legislacdo que disciplina as transferéncias na educagdo, numa
tentativa de centralizar a fiscalizacdo, parece ndo querer afastar o TCU do controle da aplicagio dos
recursos. As normas, contudo, ndo explicam como o TCU deverd desempenhar sua fungdo de controle
(se um controle indireto via FNDE ou se um controle direto sobre a execugdo dos recursos na ponta).

Na pratica, como veremos a seguir, a pesquisa revelou que, na educagdo, o TCU nio tem se
limitado a verificar o cumprimento, pelo estado ou municipio, das condicionantes que legitimam a
transferéncia. Ao contrério, ele tem fiscalizado a execucdo do recurso na ponta. E possivel supor que a
postura decorra, dentre outros fatores, da prépria legislacdo, muitas vezes confusa, que abre espaco
para este tipo de comportamento.

Por fim, o préprio FNDE parece nio ter capacidade de controle de todo o volume de transfe-
especiais “pertencerdo ao ente federado no ato da efetiva transferéncia financeira”: i) a fiscalizagdo sobre a regularidade das despesas efetuadas
na aplicagdo de recursos obtidos por meio de transferéncia especial pelo ente federado é de competéncia do sistema de controle local, incluindo o
respectivo tribunal de contas, desde a promulga¢io da EC 105/2019; ii) a fiscalizagdo sobre o cumprimento, pelo ente beneficidrio da transferéncia
especial, das condicionantes que a legitimam, previstas no art. 166-A, § 12, incisos I e II, § 22, inciso III, e § 5°, é de competéncia federal, incluindo o
TCU; iii) a comprovagdo do cumprimento das condicionantes constitucionais ser4 feita pelo ente federado por meio de informagdes e documentos in-
seridos na Plataforma +Brasil (ou no Transferegov.br), na forma e nos prazos disciplinados em instrugio normativa a ser editada pelo TCU, dispensada
a prestacdo de contas para esse fim especifico e reservadas as competéncias préprias dos tribunais de contas locais na fiscalizagio sobre a aplicagdo
dos recursos; iv) se for verificado o descumprimento de qualquer condicionante, tornando invélida a transferéncia especial, ou a omisso no dever de
disponibilizar os elementos necessarios a sua verificagdo, o TCU poderd instaurar processo de tomada de contas especial, com vistas a responsabili-
zagdo do ente federado pelo débito decorrente do desvio para finalidade irregular ou da ndo comprovacio da regularidade, a ser recolhido aos cofres
da Unifo, bem como para eventual aplicagdo de sangdes ao gestor que praticou o ato infringente, comissivo ou omissivo”.

67 Art. 166-A, §2°,1e 11 §, da Constituicdo Federal: “12 Os recursos transferidos na forma do caput deste artigo ndo integrario a receita do Estado,
do Distrito Federal e dos Municipios para fins de reparti¢do e para o cdlculo dos limites da despesa com pessoal ativo e inativo, nos termos do § 16 do
art. 166, e de endividamento do ente federado, vedada, em qualquer caso, a aplicagdo dos recursos a que se refere o caput deste artigo no pagamento
de: (Incluido pela Emenda Constitucional n® 105, de 2019).

§ 22 Na transferéncia especial a que se refere o inciso I do caput deste artigo, os recursos:

1 - serdo repassados diretamente ao ente federado beneficiado, independentemente de celebragéo de convénio ou de instrumento congénere;

I - pertencerdo ao ente federado no ato da efetiva transferéncia financeira; e

11 - serdo aplicadas em programacdes finalisticas das dreas de competéncia do Poder Executivo do ente federado beneficiado, observado o disposto
no § 5° deste artigo” (BRASIL, 1988, n.p.).
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réncias que realiza, e nem critérios claros sobre quais contas terminam examinadas também pelo
TCU, contribuindo com o cendrio de incertezas e inseguranca em torno da prestacdo de contas pe-
los entes que recebem recursos federais.

Em conclusdo desta primeira parte da pesquisa, que procurou compreender no plano norma-
tivo como se organizam as transferéncias de recursos na educagdo, nos parece que grande parte
das questdes envolvendo transferéncia de recursos federais, sejam elas voluntarias ou obrigatérias
constitucionais ou obrigatdrias legais, podem, na prética, ser examinadas pelo TCU.

Dentro desse contexto, é possivel cogitar que o Tribunal esta agindo de forma monopolistica
no controle das transferéncias de recursos pela Unido, mesmo quando nio se trata propriamente de
transferéncias voluntdrias, a0 mesmo tempo em que os casos demonstram que o controle se dirige
a execugdo das despesas na ponta.

De um lado, como se trata de politicas nacionais e com recursos da Unido, parece fazer sentido a
aferi¢do centralizada do cumprimento dos objetivos da politica. De outro lado, causa estranhamento o
TCU, pelo simples fato de ter jurisdigdo ampla, se transformar em tribunal de contas nacional, julgan-
do, no varejo, a aplicagdo de recursos federais por cada ordenador de despesa Brasil afora.

Partindo dessas reflexdes, a préxima parte da pesquisa buscou investigar, de forma mais pre-

cisa, como esse controle se dd na pratica das decisdes.
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5. METODO DE PESQUISA

A pesquisa foi realizada a partir de levantamento e andlise de decisdes do TCU. Em um primeiro

M”77

momento, utilizou-se os termos ““transferéncia voluntdria’ e ‘educa¢do” na parte de Acérdios da
plataforma Pesquisa Integrada do TCU, onde estd arquivada a base jurisprudencial da Corte de Contas.

A busca se deu apenas pelos casos de transferéncias voluntarias, porque a hipétese da pesqui-
sa era de que as demais ndo estariam na esfera de controle do TCU.

O recorte temporal contemplou decisdes proferidas desde 2016 até 2021, o que correspondia a
um ndmero total possivel de ser analisado qualitativamente. Em seguida, procedeu-se a um recorte
material. Desse grupo, foram excluidas: (i) as decisdes que ndo tratavam de transferéncias volun-
térias, isto é, cuja mengdo ao termo nio guardava qualquer relagdo com o caso concreto e (ii) as
decisdes que ndo tratavam de educacdo basica, seja porque se tratava de transferéncias para ensino
superior ou para programas fora da competéncia do MEC/FNDE. Apés a exclusdo, foram obtidos 156
acérdios, que contemplam decisdes colegiadas proferidas pelo érgio (Plendrio, Primeira e Segunda
Camaras), publicadas entre 2/2/2016 e 31/8/2021, data em que fechamos o conjunto de acérdaos a
serem analisados.

No decorrer da andlise desse grupo inicial, verificou-se casos nos quais o acérddo contido na
amostra realizava menc¢do expressa a um acérddo anterior ndo contemplado. Sdo casos nos quais o
TCU profere vérias decisdes no decorrer do processo — todas denominadas “acérddos”. Essas deci-
sdes anteriores foram incluidas na amostra, o que resultou em um total de 159 acérd3os.

Uma segunda selecdo, excluiu casos nos quais ndo era possivel extrair um entendimento
especifico da Corte quanto ao julgamento de transferéncias voluntarias de recursos federais, por
exemplo em casos que julgavam contas municipais amplamente, envolvendo muitos programas ao
mesmo tempo. Este segundo filtro, que buscou isolar as decisdes sobre transferéncias voluntarias
resultou em uma amostra de 95 acérdaos.

A partir disso, foram realizadas andlises voltadas a resolver as seguintes questdes: i) qual o
conceito de transferéncias voluntarias adotado pelo TCU e como este conceito impacta no modo
como o controle é exercido? ii) como o TCU exerce o controle das transferéncias, com qual grau de
especificidade no exame da aplicagdo local dos recursos? iii) gestores locais tém sido responsabili-
zados pela execugdo de despesas federais em programas de educacdo? Se sim, por quais motivos/
condutas? iii) quem s3o os gestores locais responsabilizados pelo TCU e quais as sangdes aplicadas?
iv) Quais argumentos s3o utilizados para definir a instituicdo competente (TCU ou Tribunais subna-
cionais)? v) a jurisprudéncia confirma a hipétese de que o TCU se comporta como um tribunal de
contas nacional da educacdo?
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6. AS DECISOES DO TCU NO
CONTROLE DAS TRANSFERENCIAS
VOLUNTARIAS NA EDUCACAO

A amostra final contemplou 95 decisdes proferidas pelo Tribunal de Contas da Unido entre
2016 e 2021%, A partir desse conjunto, é possivel extrair alguns dados interessantes.

6.1 Os tipos de transferéncias analisadas pelo TCU

O recorte final foi composto, em sua maior parte, por dois tipos de casos no que tange a mo-
dalidade da transferéncia: (i) derivadas de convénios e instrumentos congéneres e (ii) derivadas de
programas federais de transferéncia, dispostos em lei ou em normas infralegais, que o TCU julgou
como transferéncia voluntaria®.

Em um primeiro momento, buscamos quantificar esses dois grupos para trazer de forma preci-
sa a representatividade de cada um na jurisprudéncia do TCU. Constatou-se, contudo, que o préprio
TCU nio seguia com objetividade essa divisdo, de modo a possibilitar uma classificacdo exata do tipo
de transferéncia. Essa primeira percepg¢do foi coerente com as conclusdes do mapeamento normativo
realizado na primeira parte da pesquisa, em que percebemos que, na educagio, nem sempre hd clare-
za quanto a classificacdo das transferéncias, o que se reflete na jurisprudéncia do TCU.

Observa-se, a titulo de exemplo, o Acérddo 2.309/2022-1¢ CAmara. Trata-se de decisdo profe-
rida no 4mbito da TCE 012.391/2018-2 instaurada em decorréncia de omissdo no dever de prestar
contas dos recursos transferidos por meio do Convénio 658670/2009, firmado para construcdo de
escola para educacio infantil. Em que pese se trate, a primeira vista, de caso tipico de transferéncia
voluntdria (transferéncia de recurso para realizagdo de obra), tal convénio foi firmado no 4mbito do
Programa Nacional de Reestruturacdo e Aparelhagem da Rede Escolar Publica de Educagio Infantil
(Prolnfancia), previsto em Resolucdo do FNDE. Trata-se, portanto, de transferéncia viabilizada por
um programa especifico que formaliza e centraliza as transferéncias, e ndo de convénio. Essa forma
de transferéncia, que ndo é propriamente voluntdria, nem propriamente obrigatéria de origem
legal, representou muitos casos encontrados nas decisdes do TCU. Como nem a legislagio nem a

68 Em casos nos quais a decisdo dentro deste recorte temporal fazia referéncia a outro acérddo do mesmo processo, ele foi considerado, mesmo que
anterior a 2016. Isso aconteceu em poucos casos e ndo prejudicou a objetividade do recorte temporal.

69 Além dessas duas categorias, foram detectados casos pontuais tratando de transferéncias legais realizadas na modalidade que o TCU chamou
de “fundo a fundo”, contudo, além de tratar-se de poucos casos, a ado¢do do termo nio correspondia de fato a uma transferéncia de um fundo a
outro fundo. Ndo hd transferéncia de um fundo para outro fundo, mas sim a distribui¢do para contas correntes com finalidade especifica, incluindo
condenagdes quando os prefeitos retiram os recursos dessas contas e depositam nas contas municipais, havendo perda do nexo causal. Tanto é assim
que ndo se fala em transferéncias fundo a fundo na 4rea de educagio na literatura, costumando as discussdes se darem para se referir ao modo de
financiamento do SUS e de alguns programas de assisténcia social. Diante dessa inconsisténcia conceitual, optamos por tirar os casos da anélise.
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jurisprudéncia parecem estabelecer critérios rigidos de classificagdo, ndo foi possivel a pesquisa
promover esse recorte preciso.

A titulo ilustrativo da amostra, podemos dizer que as decisOes referentes a transferéncias
realizadas por meio de convénios ou instrumentos congéneres corresponderam a pouco menos da
metade da amostra, enquanto as decises referentes a programas de transferéncia previstos em
normas federais especificas completaram o conjunto analisado.

O primeiro grupo contém os casos em que os recursos sdo fornecidos a titulo de cooperagio,
sem decorrer de determinacdo normativa de qualquer tipo. Sdo acérddos em que o TCU analisou
convénios, termos de compromisso ou similares, entendendo que as transferéncias em questao
eram voluntarias.

0 segundo grupo é composto por casos que tratam de programas especificos de transferén-
cias, previstas em normas infralegais ou em leis, por exemplo, transferéncias de recursos pelo Pnae
(Programa Nacional de Alimentagdo Escolar) e pelo PDDE (Programa Dinheiro Direto na Escola), e
que o TCU classificou como voluntdrias para fins de controle (e por isso apareceram no nosso le-
vantamento de casos, cuja busca foi direcionada ao controle de transferéncias voluntarias). Foram

detectadas decisdes que tratam dos seguintes programas:

e Plano Nacional de Formacao de Professores da Educacao Basica (Parfor);

* Programa Brasil Alfabetizado;

* Programa Caminho da Escola;

* Programa de Apoio aos Sistemas de Ensino para Atendimento a Educac¢ao de Jovens
e Adultos (Peja);

* Programa de Educacio Infantil - Apoio Suplementar;

* Programa Dinheiro Direto na Escola (PDDE);

* Programa Nacional de Acesso ao Ensino Técnico e Emprego (Pronatec);

* Programa Nacional de Alimentacdo Escolar-Creche (Pnac);

* Programa Nacional de Alimentacao Escolar (Pnae);

* Programa Nacional de Apoio ao Transporte do Escolar (Pnate);

* Programa Nacional de Reestruturacio e Aquisicio de Equipamentos para a Rede Es-
colar Publica de Educacao Infantil (Prolfancia); e

*  ProJovem Campo.

Em parte desses casos, o TCU, explicitamente, classifica as transferéncias realizadas por meio
de programas federais (inclusive os previstos em Lei), como transferéncias voluntdrias, ou seja, o
acérddo define que a transferéncia analisada é, por alguma razdo, voluntdria e argumenta neste

sentido. Na maior parte dos casos, no entanto, o Tribunal deixa implicito tal entendimento, ou seja,
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o TCU simplesmente considera a transferéncia como se voluntdria fosse, em situagdes em que ana-
lisa transferéncias legais, sem justificar a classificacdo atribuida.

Foi 0 que ocorreu no Acérdao 6.892/2020-2* CAmara, proferido no TC 040.865/2019-3, uma To-
mada de Contas Especial relativa a omissdo de prestar contas de recursos recebidos pelo municipio
Jitatina/BA por forga do Pnae no exercicio de 2012. Nas palavras do ministro Marcos Bemquerer, ao
tratar de tal irregularidade, “a omissdo no dever de prestar contas de recursos federais recebidos
por meio de transferéncia voluntdria impossibilita a comprovacdo da regular aplicagdo daquela
verba, situagdo que configura presungéo juris tantum da existéncia de débito”.

De maneira semelhante, tem-se o Acérddo 10.964/2021-1* Camara, que decidiu recurso de
reconsideracdo no TC 005.735/2019-0, Tomada de Contas Especial referente a irregularidades no
Pnate. Nele, o ministro Bruno Dantas trouxe o nexo de causalidade entre recursos repassados e as
despesas efetivadas como “requisito essencial a composigdo das prestacdes de contas de transfe-
réncias voluntdrias”.

Um primeiro achado de pesquisa, portanto, foi a percepgdo de que, para o TCU, a espécie da
transferéncia federal (se decorrente de obrigagdo constitucional ou legal, se prevista em normas
infralegais ou se decorrente de mera liberalidade da Unido instrumentalizada em um convénio)
nao parece algo determinante para justificar sua competéncia. O que parece mais significativo é um
esvaziamento da categoria de transferéncias legais na educagio, ou seja, mesmo quando prevista
em obrigacdo decorrente de lei, ha diversos casos em que o TCU chama essa transferéncia de volun-
taria, o que sera detalhado em tépico especifico da pesquisa.

Uma consequéncia dessa classificacdo casuistica das transferéncias é a dificuldade de
afirmarmos, em se tratando de transferéncias previstas em leis federais, se o recurso se incorpora
ou ndo ao or¢camento do estado ou municipio, o que seria importante para delimitar a competéncia
dos tribunais de contas locais. A classificacdo esvaziada ou casuistica das formas de transferéncias
parece favorecer uma atua¢do mais ampla do TCU no controle de qualquer tipo de transferéncia de

recursos pela Unido.

6.2 Os destinatarios dos recursos
A extensa maioria das decisdes, 89 acérdios, refere-se a andlise de recursos repassados a mu-
nicipios™. Apenas 2 casos envolvem a andlise de recursos repassados a estados. J4 as 4 decisdes res-

tantes ndo tratam da andlise de recursos repassados a entes federados, mas a entidades do terceiro

setor. De forma mais especifica:

70 Constatamos que essas 89 decisdes se referem a 83 processos, pois hd 5 processos que tém mais de um acérdio contemplado na pesquisa.

4

O controle das transferéncias voluntarias

na educacao pelo Tribunal de Contas da Uniao (TCU)
Relatdrio de Pesquisa do Observatério do TCU

(FGV Direito SP + Sociedade Brasileira de Direito Pablico - sbdp) | Abril, 2023




N*FGV DIREITO SP

* Em 83 decisoes (87,36%), distribuidas por 78 processos, quem recebeu os recursos foi
apenas um municipio’’;

*  Em 6 decisdes (6,31%), referentes a 5 processos, quem recebeu os recursos foram va-
rios municipios de um mesmo estado’;

*  Em 2 decisoes (2,1%), quem recebeu os recursos foram estados’;

*  Em 4 decisoes (4,2%), quem recebeu os recursos foram fundacoes ou associacoes’.

Figura 1 - Destinatarios dos Recursos

6 4 2

Municipio Mais de um municipio Fundacdo / Estado
no mesmo Estado Associagao

Fonte: Elaboragio prépria.

71  ACORDAO DE RELAGAO 9023/2011 - PRIMEIRA CAMARA; ACORDAO 4270/2012 - PRIMEIRA CAMARA; ACORDAO 6978/2014 - PRIMEIRA CAMARA;
ACORDAO 9361/2015 ATA 36/2015 - SEGUNDA CAMARA; ACORDAO 6218/2015 ATA 35/2015 - PRIMEIRA CAMARA; ACORDAO 5152/2015 ATA 31/2015
- PRIMEIRA CAMARA; ACORDAO 4639/2015 ATA 25/2015 - SEGUNDA CAMARA; ACORDAO 1674/2015 ATA 27/2015 - PLENARIO; ACORDAO 3748/2015
ATA 20/2015 - PRIMEIRA CAMARA; ACORDAO 1342/2015 ATA 20/2015 - PLENARIO; ACORDAO 13592/2016 ATA 43/2016 - SEGUNDA CAMARA; ACOR-
DAO 7452/2016 ATA 42/2016 - PRIMEIRA CAMARA; ACORDAO 12808/2016 ATA 41/2016 - SEGUNDA CAMARA; ACORDAO 11938/2016 ATA 39/2016 -
SEGUNDA CAMARA; ACORDAO DE RELACAO 6183/2016 ATA 35/2016 - PRIMEIRA CAMARA; ACORDAO 10810/2016 ATA 34/2016 - SEGUNDA CAMARA;
ACORDAO 8604/2016 ATA 25/2016 - SEGUNDA CAMARA; ACORDAO 8369/2016 ATA 24/2016 - SEGUNDA CAMARA; ACORDAO 3917/2016 ATA 20/2016
- PRIMEIRA CAMARA; ACORDAO 6274/2016 ATA 18/2016 - SEGUNDA CAMARA; ACORDAO 6228/2016 ATA 17/2016 - SEGUNDA CAMARA; ACORDAO
936/2016 ATA 13/2016 - PLENARIO; ACORDAO 4840/2016 ATA 12/2016 - SEGUNDA CAMARA; ACORDAO 4837/2016 ATA 12/2016 - SEGUNDA CAMARA;
ACORDAO 4505/2016 ATA 11/2016 - SEGUNDA CAMARA; ACORDAO 4211/2016 ATA 9/2016 - SEGUNDA CAMARA; ACORDAO 4186/2016 ATA 9/2016 -
SEGUNDA CAMARA; ACORDAO 656/2016 ATA 9/2016 - PLENARIO; ACORDAO 2742/2016 ATA 5/2016 - SEGUNDA CAMARA; ACORDAO 657/2016 ATA
2/2016 - PRIMEIRA CAMARA; ACORDAO 2359/2017 ATA 42/2017 - PLENARIO; ACORDAO 5715/2017 ATA 25/2017 - PRIMEIRA CAMARA; ACORDAO
935/2017 ATA 16/2017 - PLENARIO; ACORDAO 2858/2017 ATA 9/2017 - SEGUNDA CAMARA; ACORDAO 1129/2017 ATA 5/2017 - PRIMEIRA CAMARA;
ACORDAO 13376/2018 ATA 38/2018 - PRIMEIRA CAMARA; ACORDAO 2216/2018 ATA 36/2018 - PLENARIO; ACORDAO DE RELACAO 6211/2018 ATA
21/2018 - PRIMEIRA CAMARA; ACORDAO 1465/2018 ATA 8/2018 - SEGUNDA CAMARA; ACORDAO 1181/2019 ATA 17/2019 - PLENARIO; ACORDAO
107/2019 ATA 2/2019 - PLENARIO; ACORDAO DE RELACAO 9202/2019 ATA 34/2019 - SEGUNDA CAMARA; ACORDAO 1265/2019 ATA 19/2019 - PLENA-
RIO; ACORDAO 3315/2019 ATA 15/2019 - SEGUNDA CAMARA; ACORDAO 2337/2020 ATA 33/2020 - PLENARIO; ACORDAO 9749/2020 ATA 32/2020 - SE-
GUNDA CAMARA; ACORDAO 791/2020 ATA 3/2020 - SEGUNDA CAMARA; ACORDAO 3579/2020 ATA 9/2020 - SEGUNDA CAMARA; ACORDAO 5008,/2020
ATA 12/2020 - PRIMEIRA CAMARA; ACORDAO 5801/2020 ATA 15/2020 - PRIMEIRA CAMARA; ACORDAO 6099/2020 ATA 16/2020 - PRIMEIRA CAMARA,;
ACORDAO 6500/2020 ATA 18/2020 - PRIMEIRA CAMARA; ACORDAO 6892/2020 ATA 21/2020 - SEGUNDA CAMARA; ACORDAO 8017/2020 ATA 25/2020
- SEGUNDA CAMARA; ACORDAO 13992/2020 ATA 43/2020 - PRIMEIRA CAMARA; ACORDAO 13930/2020 ATA 43/2020 - SEGUNDA CAMARA; ACOR-
DAO 18777/2021 ATA 40/2021 - SEGUNDA CAMARA; ACORDAO 18221/2021 ATA 38/2021 - PRIMEIRA CAMARA; ACORDAO 17978/2021 ATA 36/2021
- SEGUNDA CAMARA; ACORDAO 12141/2021 ATA 31/2021 - PRIMEIRA CAMARA; ACORDAO 12135/2021 ATA 31/2021 - PRIMEIRA CAMARA; ACOR-
DAO 10964/2021 ATA 28/2021 - PRIMEIRA CAMARA; ACORDAO 10679/2021 ATA 27/2021 - PRIMEIRA CAMARA; ACORDAO 10259/2021 ATA 26/2021
- PRIMEIRA CAMARA; ACORDAO 9304/2021 ATA 25/2021 - SEGUNDA CAMARA; ACORDAO 8921/2021 ATA 24/2021 - SEGUNDA CAMARA; ACORDAO
8656/2021 ATA 23/2021 - SEGUNDA CAMARA; ACORDAO 8876/2021 ATA 22/2021 - PRIMEIRA CAMARA; ACORDAO 8781/2021 ATA 21/2021 - PRIMEIRA
CAMARA; ACORDAO 1425/2021 ATA 21/2021 - PLENARIO; ACORDAO 7978/2021 ATA 17/2021 - SEGUNDA CAMARA; ACORDAO 5932/2021 ATA 10/2021
- PRIMEIRA CAMARA; ACORDAO 5376/2021 ATA 9/2021 - PRIMEIRA CAMARA; ACORDAO 5112/2021 ATA 9/2021 - SEGUNDA CAMARA; ACORDAO
3534/2021 ATA 6/2021 - PRIMEIRA CAMARA; ACORDAO 2982/2021 ATA 5/2021 - SEGUNDA CAMARA; ACORDAO 1152/2021 ATA 2/2021 - PRIMEIRA
CAMARA; ACORDAO 51/2021 ATA 1/2021 - SEGUNDA CAMARA; ACORDAO 2729/2022 ATA 15/2022 - PRIMEIRA CAMARA; ACORDAO 2492/2022 ATA
14/2022 - PRIMEIRA CAMARA; ACORDAO 1127/2022 ATA 6/2022 - SEGUNDA CAMARA; ACORDAO 986/2019 ATA 14/2019 - PLENARIO; e ACORDAO
2309/2022 ATA 12/2022 - PRIMEIRA CAMARA.

72 ACORDAO 8215/2021 ATA 19/2021 - SEGUNDA CAMARA; ACORDAO 2516/2017 ATA 14/2017 - PRIMEIRA CAMARA; ACORDAO 8807/2016 ATA
27/2016 - SEGUNDA CAMARA; ACORDAO 3073/2016 ATA 49/2016 - PLENARIO; ACORDAO 6703/2015 ATA 37/2015 - PRIMEIRA CAMARA; ACORDAO
2834/2015 ATA 44/2015 - PLENARIO.

73 ACORDAO 10979/2016 ATA 36/2016 - SEGUNDA CAMARA; ACORDAO 11710/2021 ATA 31/2021 - SEGUNDA CAMARA.

74 ACORDAO 3036/2021 ATA 5/2021 - SEGUNDA CAMARA; ACORDAO 7272/2021 ATA 13/2021 - PRIMEIRA CAMARA; ACORDAO 18932/2021 ATA
41/2021 - SEGUNDA CAMARA; ACORDAO 779/2022 ATA 3/2022 - PRIMEIRA CAMARA.
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Os 2 casos referentes a transferéncias de recursos a estados trataram do Piauf (Acérddo
10979/2016-2* CAmara) e de Roraima (Acérddo 11710/2021-22 CAmara). Quanto aos municipios con-
templados pelas decisGes, eles estdo agrupados nos seguintes estados, organizados por ordem de

prevaléncia na amostra:

+ Ceara (CE): 21 decisdes, em 16 processos’;

+ Maranhio (MA): 10 processos’;

+ Amazonas (AM): 7 processos’’;

+ Para (PA): 7 processos’®;

« Pernambuco (PE): 6 processos’’;

« Bahia (BA): 5 processos®;

« Paraiba (PB): 4 decisdes em 3 processos, tendo 1 processo envolvido vérios
Municipios®’;

« Tocantins (TO): 5 processos, tendo 1 caso envolvido varios Municipios®;

+  Goias (GO): 4 processos®;

+  Piaui (PI): 4 processos®;

75 ACORDAO 6978/2014 - PRIMEIRA CAMARA, ACORDAO 4270/2012 - PRIMEIRA CAMARA, ACORDAO DE RELACAO 9023/2011 - PRIMEIRA CAMA-
RA, ACORDAO 5152/2015 ATA 31/2015 - PRIMEIRA CAMARA, ACORDAO 8369/2016 ATA 24/2016 - SEGUNDA CAMARA, ACORDAO 4211/2016 ATA
9/2016 - SEGUNDA CAMARA, ACORDAO 2742/2016 ATA 5/2016 - SEGUNDA CAMARA, ACORDAO 2359/2017 ATA 42/2017 - PLENARIO ACORDAO,
2858/2017 ATA 9/2017 - SEGUNDA CAMARA, ACORDAO 1129/2017 ATA 5/2017 - PRIMEIRA CAMARA, ACORDAO 1181/2019 ATA 17/2019 - PLENARIO,
ACORDAO 107/2019 ATA 2/2019 - PLENARIO, ACORDAO 1265/2019 ATA 19/2019 - PLENARIO, ACORDAO 2337/2020 ATA 33/2020 - PLENARIO, ACOR-
DAO 13992/2020 ATA 43/2020 - PRIMEIRA CAMARA, ACORDAO 18221/2021 ATA 38/2021 - PRIMEIRA CAMARA, ACORDAO 10679/2021 ATA 27/2021
- PRIMEIRA CAMARA, ACORDAO 9304/2021 ATA 25/2021 - SEGUNDA CAMARA, ACORDAO 7978/2021 ATA 17/2021 - SEGUNDA CAMARA, ACORDAO
5112/2021 ATA 9/2021 - SEGUNDA CAMARA, ACORDAO 51/2021 ATA 1/2021 - SEGUNDA CAMARA, ACORDAO 986/2019 ATA 14/2019 - PLENARIO e
ACORDAO 2309/2022 ATA 12/2022 - PRIMEIRA CAMARA.

76 ACORDAO 2309/2022 ATA 12/2022 - PRIMEIRA CAMARA, ACORDAO 4639/2015 ATA 25/2015 - SEGUNDA CAMARA, ACORDAO 3917/2016 ATA
20/2016 - PRIMEIRA CAMARA, ACORDAO 936/2016 ATA 13/2016 - PLENARIO, ACORDAO 4837/2016 ATA 12/2016 - SEGUNDA CAMARA, ACORDAO
4505/2016 ATA 11/2016 - SEGUNDA CAMARA, ACORDAO 6500/2020 ATA 18/2020 - PRIMEIRA CAMARA, ACORDAO 17978/2021 ATA 36/2021 - SEGUN-
DA CAMARA, ACORDAO 8656/2021 ATA 23/2021 - SEGUNDA CAMARA e ACORDAO 1152/2021 ATA 2/2021 - PRIMEIRA CAMARA.

77  ACORDAO 11938/2016 ATA 39/2016 - SEGUNDA CAMARA, ACORDAO 4186/2016 ATA 9/2016 - SEGUNDA CAMARA, ACORDAO 5715/2017 ATA
25/2017 - PRIMEIRA CAMARA, ACORDAO 9749/2020 ATA 32/2020 - SEGUNDA CAMARA, ACORDAO 3534/2021 ATA 6/2021 - PRIMEIRA CAMARA, ACOR-
DAO 2492/2022 ATA 14/2022 - PRIMEIRA CAMARA e ACORDAO 1127/2022 ATA 6/2022 - SEGUNDA CAMARA.

78 ACORDAO 6218/2015 ATA 35/2015 - PRIMEIRA CAMARA, ACORDAO 8604/2016 ATA 25/2016 - SEGUNDA CAMARA, ACORDAO 6228/2016 ATA
17/2016 - SEGUNDA CAMARA, ACORDAO 1465/2018 ATA 8/2018 - SEGUNDA CAMARA, ACORDAO 3315/2019 ATA 15/2019 - SEGUNDA CAMARA, ACOR-
DAO 12141/2021 ATA 31/2021 - PRIMEIRA CAMARA e ACORDAO 12135/2021 ATA 31/2021 - PRIMEIRA CAMARA.

79 ACORDAO 13592/2016 ATA 43/2016 - SEGUNDA CAMARA, ACORDAO 10810/2016 ATA 34/2016 - SEGUNDA CAMARA, ACORDAO 6274/2016 ATA
18/2016 - SEGUNDA CAMARA, ACORDAO DE RELACAO 9202/2019 ATA 34/2019 - SEGUNDA CAMARA, ACORDAO 8781/2021 ATA 21/2021 - PRIMEIRA
CAMARA e ACORDAO 5376/2021 ATA 9/2021 - PRIMEIRA CAMARA.

80 ACORDAO 656/2016 ATA 9/2016 - PLENARIO, ACORDAO 6099/2020 ATA 16/2020 - PRIMEIRA CAMARA, ACORDAO 6892/2020 ATA 21/2020 -
SEGUNDA CAMARA, ACORDAO 18777/2021 ATA 40/2021 - SEGUNDA CAMARA, ACORDAO 8921/2021 ATA 24/2021 - SEGUNDA CAMARA, ACORDAO
986/2019 ATA 14/2019 - PLENARIO e ACORDAO 2309/2022 ATA 12/2022 - PRIMEIRA CAMARA

81 ACORDAO 12808/2016 ATA 41/2016 - SEGUNDA CAMARA, ACORDAO 8807/2016 ATA 27/2016 - SEGUNDA CAMARA, ACORDAO 2216/2018 ATA
36/2018 - PLENARIO e ACORDAO 8215/2021 ATA 19/2021 - SEGUNDA CAMARA.

82 ACORDAO 2834/2015 ATA 44/2015 - PLENARIO, ACORDAO 4840,/2016 ATA 12/2016 - SEGUNDA CAMARA, ACORDAO 8017/2020 ATA 25/2020 - SE-
GUNDA CAMARA, ACORDAO 2729/2022 ATA 15/2022 - PRIMEIRA CAMARA e ACORDAO 986/2019 ATA 14/2019 - PLENARIO.

83 ACORDAO 3748/2015 ATA 20/2015 - PRIMEIRA CAMARA, ACORDAO 791/2020 ATA 3/2020 - SEGUNDA CAMARA, ACORDAO 3579/2020 ATA 9/2020
- SEGUNDA CAMARA e ACORDAO 10259/2021 ATA 26/2021 - PRIMEIRA CAMARA.

84 ACORDAO DE RELACAO 6211/2018 ATA 21/2018 - PRIMEIRA CAMARA, ACORDAO 5008/2020 ATA 12/2020 - PRIMEIRA CAMARA, ACORDAO
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+ Rio Grande do Norte (RN): 4 processos®;

+ Minas Gerais (MG): 2 processos®;

« Rio Grande do Sul (RS): 2 processos, tendo 1 processo envolvido varios municipios®;
+ Acre (AC): 1 processos®;

« Alagoas (AL): 1 processos®;

« Amapa (AP): 1 processos™;

« Espirito Santo (ES): 1 processo, envolvendo varios municipios®;

+  Rondodnia (RO): 1 processo®’;

+ Roraima (RR): 1 processo®;

 Santa Catarina (SC): 1 processo, envolvendo varios municipios®;

+  Sdo Paulo (SP): 1 processo”.

Figura 2 - Unidade Federativa dos municipios destinatarios dos
recursos

2
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Fonte: Elaboragio prépria.

5801/2020 ATA 15/2020 - PRIMEIRA CAMARA e ACORDAO 8876/2021 ATA 22/2021 - PRIMEIRA CAMARA.

85 ACORDAO 935/2017 ATA 16/2017 - PLENARIO, ACORDAO 13930/2020 ATA 43/2020 - SEGUNDA CAMARA, ACORDAO 10964/2021 ATA 28/2021 -
PRIMEIRA CAMARA e ACORDAO 2982/2021 ATA 5/2021 - SEGUNDA CAMARA.

86 ACORDAO 9361/2015 ATA 36/2015 - SEGUNDA CAMARA e ACORDAO 5932/2021 ATA 10/2021 - PRIMEIRA CAMARA.
87 ACORDAO 1342/2015 ATA 20/2015 - PLENARIO e ACORDAO 3073/2016 ATA 49/2016 — PLENARIO.

88 ACORDAO 7452/2016 ATA 42/2016 - PRIMEIRA CAMARA.

89 ACORDAO 1674/2015 ATA 27/2015 - PLENARIO.

90 ACORDAO 1425/2021 ATA 21/2021 - PLENARIO.

91 ACORDAO 2516/2017 ATA 14/2017 - PRIMEIRA CAMARA.

92 ACORDAO DE RELAGAO 6183/2016 ATA 35/2016 - PRIMEIRA CAMARA.

93 ACORDAO 13376/2018 ATA 38/2018 - PRIMEIRA CAMARA.

94 ACORDAO 6703/2015 ATA 37/2015 - PRIMEIRA CAMARA.

95 ACORDAO 657/2016 ATA 2/2016 - PRIMEIRA CAMARA.
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Quanto as organizagdes do terceiro setor que receberam recursos, foram 4: Fundagdo Univer-
sidade do Estado de Mato Grosso (Unemat); Fundacéo José Américo (FJA); Fundacdo Universidade
do Amazonas (Ufam) e Associacdo Brasileira Profissionalizante, Cultural e de Preservacdo do Meio
Ambiente (Abrassa).

O que os dados mostram é que, quando se trata de controle pelo TCU das transferéncias volun-
tarias oriundas do MEC, estamos falando majoritariamente de controle das contas de municipios.

A atuagdo do TCU como 6rgao historicamente controlador de entes subnacionais, com desta-
que para municipios, foi abordada por André Braga. O autor lembra que o TCU chegou a ter compe-
téncia para controlar as transferéncias da Unido relativas aos Fundos de Participagdo Municipal e
Estadual (transferéncias constitucionais obrigatérias). Até 1980, o TCU examinava no detalhe este
tipo de transferéncia, chegando julgar regras previstas em editais de licitagdo e cldusulas de contra-
tos celebrados em ambito local:

Em determinados anos da década de 1970, o TCU julgou mais processos relacionados ao uso de re-
cursos dos fundos de participagdo do que processos envolvendo a prestacdo de contas dos Grgdos e
entidades da administragdo publica federal. Nesse cendrio, era comum a imposicdo de multas contra
agentes ptblicos municipais e estaduais, em razdo de irregularidades das mais diversas naturezas,
como auséncia de documentagdo comprobatéria dos gastos, contratacdo de servigos sem licitagdo,
realizagdo de obras sem utilidade, uso dos recursos para despesas correntes fora dos limites permiti-
dos, entre outras. Em 1975, por exemplo, o TCU condenou o prefeito de Esperantindpolis, no Maranhdo,

em razdo da compra de refrigerantes para evento realizado na Cdmara de Vereadores, entre outras
irregularidades.®

A competéncia do TCU para controle das transferéncias relativas aos fundos constitucionais
de participagdo, segundo relata o autor, terminou por decreto. Em outubro de 1980, o Decreto-lei
n.° 1.805 retirou do TCU esta competéncia, A partir de entdo, o poder de fiscalizar e punir ficaria a
cargo dos tribunais de contas dos estados. Ainda segundo o autor, a mudanca foi recebida com mui-
ta resisténcia pelo TCU. A histdria ajuda a compreender a postura persistente do érgdo em se apre-

sentar como um tribunal nacional de contas, discussdo que, definitivamente, ndo esté superada.

6.3 O gestor que responde pelas contas analisadas

Voltando a atengdo para os gestores publicos que foram considerados como responsaveis pe-
los recursos, na amostra de decisGes analisadas, observou-se que, na grande maioria dos casos, os
prefeitos responderam pelas contas.

Observa-se, aqui, que ha alguns tipos de processos no TCU, sendo que em muitos deles ndo ha
indicacdo de responsaveis pelo objeto analisado. Nesses casos, em geral, sdo proferidas decisdes que
meramente emitem determinagdes, recomendaces ou ciéncia as unidades jurisdicionadas. Adicio-

96 BRAGA, 2023, p. 74.
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nalmente, ha os processos arquivados sem julgamento de mérito, nos quais, ainda que houvesse o
potencial de indicagdo de responsaveis, essa indicacdo ndo se concretizou. Na amostra analisada, 7
processos ndo indicaram responsaveis pelo objeto analisado®.

Nos demais casos, entende-se por “responsavel” as pessoas chamadas a responder pelos re-
cursos, que podem ou ndo ter sido condenadas.

Quanto a defini¢do de quem responde pelas contas oriundas das transferéncias voluntdrias
federais, a jurisprudéncia do TCU afirma que “se ndo houver lei dispondo diferentemente, o orde-
nador de despesas, a priori, é o prefeito, titular mdximo da administragdo piblica municipal” (Acér-
ddo 4.485/2022-2* CAmara).”®

Nesse sentido, retirando-se do conjunto total de processos os 7 em que nio foram indicados

responsaveis, tem-se o seguinte:

* Em 80 dos 88 processos restantes, o prefeito ou o ex-prefeito foi considerado responsa-
vel para fins de controle — isso é, foi chamado pelo Tribunal a prestar contas;

*  Dos 80 processos em que prefeito ou ex-prefeito foi considerado responsavel, em 73
processos, ele (prefeito ou ex-prefeito) acabou sendo condenado pelo TCU;

* Dos 80 processos em que o prefeito ou ex-prefeito foi considerado responsavel, em 58
processos, eles (prefeito ou ex-prefeito) foram os tnicos responsaveis chamados pelo
Tribunal a prestar contas pela aplicacdo dos recursos;

* Do total de processos em que os unicos considerados responsaveis foram prefeitos ou
ex-prefeitos (58 casos), em 56 processos, eles (prefeitos ou ex-prefeitos) acabaram sen-

do condenados.

Em alguns dos processos examinados, o prefeito buscou afastar sua responsabilidade indican-
do a delegacdo de competéncia a outro gestor ptblico. O TCU, contudo, ndo acatou tal argumenta-
¢do e manteve a responsabilizacdo do chefe do Poder Executivo®.

Além de prefeitos e ex-prefeitos, também foram arrolados como responsaveis os seguintes
gestores publicos: secretdrio de Educagdo; secretdrio de Fazenda ou de Administragdo e Finangas;
membro da Comissdo Permanente de Licitagdo; membro de Conselho Escolar; governador; procu-
rador do Estado; presidente do FNDE; reitor de universidade; e ordenadores de despesas sem cargo

especificado no processo. De forma mais detalhada:

* Secretario ou o ex-secretario de Educacio: considerado responsavel em 17 proces-

97 Sdo elas: ACORDAO 3073/2016 ATA 49/2016 - PLENARIO; ACORDAO DE RELACAO 6183/2016 ATA 35/2016 - PRIMEIRA CAMARA; ACORDAO
936/2016 ATA 13/2016 - PLENARIO; ACORDAO 2516/2017 ATA 14/2017 - PRIMEIRA CAMARA; ACORDAO DE RELACAO 6211/2018 ATA 21/2018 - PRI-
MEIRA CAMARA; ACORDAO DE RELACAO 9202/2019 ATA 34/2019 - SEGUNDA CAMARA; e ACORDAO 6099/2020 ATA 16/2020 - PRIMEIRA CAMARA.

98 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérddo 4485/2022-22 CAmara, 2022, p. 28.

99 ACORDAO 4505/2016 ATA 11/2016 - SEGUNDA CAMARA; ACORDAO 2742/2016 ATA 5/2016 - SEGUNDA CAMARA.
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s0s'®. Desse total, em 14 processos houve condenacio;

* Ex-secretario de Fazenda ou de Administracio e Financas: considerado responsavel
em 2 processos, tendo havido condenacio em ambos'”’;

*  Membro da Comissao Permanente de Licitacao: considerados responsaveis em 6 pro-
cessos'”. Em 4 deles houve condenacio;

*  Membro de Conselho Escolar: considerado responsavel em 1 processo, com condenagio'®;

* Governador e procurador do Estado: considerados responsaveis em 1 processo, no
qual nao houve condenacio'®;

* Presidente do FNDE: considerado responsavel em 1 processo, no qual nio houve con-
denaciao'®;

* Reitor de universidade: considerado responsavel em 1 processo, sem condena¢iao'*;

* Ordenadores de despesas sem cargo especificado no processo: considerados responsa-

veis em 6 processos'”’. Desses, em 4 casos houve condenacio;

Quanto aos fundamentos para responsabilizagdo desses diferentes gestores (que nio os pre-
feitos), o TCU buscou aferir a efetiva participacdo desses agentes na conduta geradora do dano,
encontrando alguma relagdo de causalidade entre a conduta praticada e o dano observado.

No TC 001.269/2011-9, por exemplo, em que houve a responsabilizacdo de secretdrio Municipal
de Educagdo, uma Auditoria realizada na Prefeitura Municipal de Granjeiro/CE constatou que havia
irregularidades na aplicagdo de recursos federais para custeio de transporte escolar nos exercicios de
2009 e 2010. O Acérddo 9.023/2011-1¢ CAmara, no caso, determinou que houve auséncia do secretdrio
no acompanhamento de contratos atinentes ao Pnate. Tal conduta, no entendimento da Corte de
Contas, teria permitido “a prestacdo de servigos de transporte escolar para os alunos da rede publica
municipal de ensino do municipio de Granjeiro por veiculos e condutores que nio atendem adequa-

damente aos requisitos legal e regulamentares estabelecidos”. Nota-se que 0 modo como o controle se

100 ACORDAO 6978/2014 - PRIMEIRA CAMARA; ACORDAO 4270/2012 - PRIMEIRA CAMARA; ACORDAO DE RELACAO 9023/2011 - PRIMEIRA CAMA-
RA; ACORDAO 6218/2015 ATA 35/2015 - PRIMEIRA CAMARA; ACORDAO 5152/2015 ATA 31/2015 - PRIMEIRA CAMARA; ACORDAO 1674/2015 ATA
27/2015 - PLENARIO; ACORDAO 1342/2015 ATA 20/2015 - PLENARIO; ACORDAO 10979/2016 ATA 36/2016 - SEGUNDA CAMARA; ACORDAO 3917/2016
ATA 20/2016 - PRIMEIRA CAMARA; ACORDAO 4505/2016 ATA 11/2016 - SEGUNDA CAMARA; ACORDAO 4186/2016 ATA 9/2016 - SEGUNDA CAMARA;
ACORDAO 2742/2016 ATA 5/2016 - SEGUNDA CAMARA; ACORDAO 2359/2017 ATA 42/2017 - PLENARIO; ACORDAO 1129/2017 ATA 5/2017 - PRIMEIRA
CAMARA; ACORDAO 1181/2019 ATA 17/2019 - PLENARIO; ACORDAO 107/2019 ATA 2/2019 - PLENARIO; ACORDAO 2337/2020 ATA 33/2020 - PLENARIO

101 ACORDAO 6218/2015 ATA 35/2015 - PRIMEIRA CAMARA; ACORDAO 986/2019 ATA 14/2019 - PLENARIO.

102 ACORDAO 3917/2016 ATA 20/2016 - PRIMEIRA CAMARA; ACORDAO 656/2016 ATA 9/2016 — PLENARIO; ACORDAO 2742/2016 ATA 5/2016 - SE-
GUNDA CAMARA; ACORDAO 1129/2017 ATA 5/2017 - PRIMEIRA CAMARA; ACORDAO 2216/2018 ATA 36/2018 - PLENARIO; ACORDAO 986/2019 ATA
14/2019 - PLENARIO.

103 ACORDAO 13592/2016 ATA 43/2016 - SEGUNDA CAMARA.
104 ACORDAO 11710/2021 ATA 31/2021 - SEGUNDA CAMARA.
105 ACORDAO 3748/2015 ATA 20/2015 - PRIMEIRA CAMARA.

106 ACORDAO 18932/2021 ATA 41/2021 - SEGUNDA CAMARA

107 ACORDAO 4186/2016 ATA 9/2016 - SEGUNDA CAMARA; ACORDAO 1181/2019 ATA 17/2019 - PLENARIO; ACORDAO 107/2019 ATA 2/2019 - PLE-
NARIO; ACORDAO 2337/2020 ATA 33/2020 - PLENARIO; ACORDAO 3036/2021 ATA 5/2021 - SEGUNDA CAMARA; ACORDAO 18932/2021 ATA 41/2021
- SEGUNDA CAMARA.
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deu foi detalhado a ponto de verificar (i) as condigdes dos veiculos escolares no municipio de Granjei-
ro e (ii) a participacdo do secretdrio de educacio local no acompanhamento dos contratos.

Ja no TC 028.314/2013-1, Tomada de Contas Especial que apurou irregularidades na aplica-
cdo de recursos advindos do Pnae, do Pnac e do Pnate, no Municipio de Maracani/PA, em 2008 e
2009, houve responsabilizacdo do Secretario de Administra¢do e Finangas do municipio. Por meio
do Acérddo 6.218/2015-1% CAmara, o secretdrio de financas foi condenado solidariamente ao prefei-
to no ressarcimento do débito, e no pagamento de multa, por “participagio [...] nos saques ou nos
pagamentos irregulares”.!®

No TC 005.959/2015-2, Tomada de Contas Especial instaurada em razdo de irregularidades na apli-
cagdo de recursos federais transferidos voluntariamente ao municipio de Fagundes/PB entre 2007 e 2011,
houve responsabilizacdo de membros de Comissdo Permanente de Licitagdo. O Acdrddo 2.216/2018-Ple-
nario condenou esses gestores, entre outros, ao ressarcimento dos débitos e ao pagamento de multa,
além de lhes ter inabilitado para o exercicio de cargo em comissdo ou fungo de confianga no ambito da
Administracdo Publica. Isso pois, nas palavras do ministro Bruno Dantas, “contribuiram para o débito,
na medida em que declararam como vencedoras empresas que nao existiam de fato”, sendo que “era de
se esperar que tais servidores, no minimo, checassem a existéncia real das licitantes, ndo sendo possivel
afastar sua culpabilidade sob a alega¢do de desconhecimento técnico”.

Em relacdo a membros de Conselhos Escolares, detectou-se o TC 009.320/2013-0, Tomada de
Contas Especial instaurada por omissdo no dever de prestar contas dos recursos destinados ao mu-
nicipio de Palmeirina/PE por for¢a do Programa Dinheiro Direto na Escola Emergencial (PDDEE) no
exercicio de 2004. No caso, foram citadas trés presidentes de Conselhos Escolares pela realizagdo
de pagamentos indevidos e pela ndo restituicdo das quantias ndo utilizadas ao FNDE. Por meio do
Acérdao 13.592/2016-22 Camara, o TCU julgou regulares com ressalvas as contas de duas das Presi-
dentes, que fizeram um dnico pagamento, e irregulares as da terceira, que autorizou a realizagdo
de uma série de desembolsos. Chama atencgao, neste caso, a mobilizagdo de um Tribunal de Contas
Federal para julgamento, em 2016, das contas de conselheiras de escolas do municipio de Palmeiri-
na no ano de 2004. As defesas chegaram a alegar prejuizo ao exercicio do contraditdrio e da ampla
defesa em face da intempestividade na instauracdo da Tomada de Contas Especial e do longo tem-
po transcorrido, mas o TCU afastou a alegacdo, afirmando que “o longo decurso de tempo entre o
prazo final para prestacdo de contas e a instauragdo da tomada de contas especial ndo é, por si so,
razdo suficiente para o trancamento das contas”.’® Ao citar jurisprudéncia a confirmar esse enten-
dimento, o acérddo chega a reconhecer que processos tardios carregam maior risco de comprome-
timento do julgamento de mérito, com “eventual impedimento a plenitude do exercicio de defesa”,
ou mesmo “dificuldade na sua realizagdo”, mas que a alegacdo destas dificuldades ou impedimentos
deve vir acompanhada de prova, “cabendo a parte o 6nus dessa evidenciagio”.

108 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérddo 6218/2015-12 CAmara, 2015, p. 18.

109 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérddo 13592/2016-2¢ CAmara, 2016, p. 1.
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Ao final, foram julgadas irregulares ou regulares com ressalvas as contas do prefeito e de trés
conselheiras escolares e determinou-se que no prazo de 15 dias o Conselho Escolar da Escola Alonso
Bernardo da Silva e o Conselho Escolar da Escola Monsenhor Julio de Siqueira restituissem ao FNDE
os valores de R$ 7.848,88 e R$ 12.683,64.

A recente alteracdo na jurisprudéncia do TCU para, finalmente, acatar a tese de prescritibili-
dade de débitos com o erdrio’'® pode mitigar situacdes como esta. Contudo, mais do que a passagem
do tempo, chama atengdo o modo de organizacdo do controle e a racionalidade de um sistema de
contas que torna possivel um caso como este: um Tribunal de Contas Federal aferindo, na ponta,
como uma escola municipal executou recursos que recebeu do FNDE mais de uma década atras.

O Programa Dinheiro Direto na Escola visa a transferéncia de recursos de pequena monta
para que escolas, através de conselhos escolares, excutem diretamente despesas com manutengao
predial, compras ou apoio ao pedagdgico. O programa visa a autogestio de recursos pelas escolas.
Como visto na primeira etapa de pesquisa, a legislacdo pertinente prevé o TCU como um dos érgédos
competentes para o controle externo destas transferéncias. Esse é um caso que mostra claramen-
te como a combinagdo entre uma legislagdo muito aberta quanto a organizagdo dos sistemas de
controle e a atuacdo casuistica do TCU em casos irrelevantes do ponto de vista financeiro para o
or¢amento da Unido em educagdo acaba gerando inseguranga juridica e, sobretudo, ineficiéncia ao
modelo de controle das transferéncias federais na educacio.

Em continuidade aos gestores responsabilizados, em um caso da nossa amostra se detectou
arrolamento do presidente do FNDE como responsavel pelas contas. Tratou-se do TC 001.304/2013-
5, uma Representacdo acerca de irregularidades na execugdo de obras no municipio de Piracan-
juba/GO, financiadas com recursos federais transferidos por intermédio de convénios, contratos
de repasse e termo de compromisso. O entdo presidente do FNDE foi chamado por “auséncia de
supervisdo ministerial da execu¢do do objeto”, mas suas razdes de justificativa foram acolhidas, e
foi-lhe dispensada a aplicagdo de sang¢ido pecunidria, por meio do Acérddo 3.748/2015-1* CAmara.
Ressalta-se neste caso as consideragdes do TCU quanto a atuagdo do FNDE na fiscalizag¢do dos recur-
sos repassados a titulo de transferéncias voluntarias.

O caso trata da fiscalizagdo pelo TCU do andamento de diversas obras em Piracanjuba/GO,
dentre elas, obras para a construcdo de creches com recursos federais repassados pelo FNDE. Em fis-
calizagdo in loco, o TCU constatou paralisagdes que ndo foram devidamente fiscalizadas pelo FNDE,
que continuou repassando recursos. Os convénios datavam de 2008 e 2011. No convénio de 2008, a
obra ainda nio estava concluida na data do acérdio (2015) e, no de 2011, sequer havia sido iniciada.
Foram arrolados diversos gestores como responsaveis pelas irregularidades, incluindo o prefeito da
cidade e o presidente do FNDE.

110 Resolugdo n.? 344/2022. Conferir mais informacdes sobre o tema em textos publicados pelo Observatério do TCU: https://www.jota.info/opi-

niao-e-analise/colunas/controle-publico/ha-prescricao-no-tcu-19102022 e https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/controle-publico

prescricao-no-tcu-um-balanco-dos-ultimos-seis-meses-12042023.
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Em sua defesa, o entdo presidente do FNDE informou que a Prefeitura de Piracanjuba solici-
tou nova complementacdo de valor, para a conclusdo da construcdo da Escola de Educagdo Infantil
iniciada em 2008 e se comprometeu a cumprir as pendéncias. Quanto ao Convénio de 2011, o muni-
cipio também solicitou ao FNDE aditivo de valor, e informou que os procedimentos administrativos
preliminares a realizagdo da licitagdo estariam em andamento. O TCU acolheu os argumentos apre-
sentados pelo presidente do FNDE quanto a existéncia de acompanhamento, mas considerou que a
situagdo dos convénios deveria ser investigada com maior profundidade.

O caso é ilustrativo de um problema crénico no financiamento da educagdo no Brasil, que sdo
as obras paralisadas. Em janeiro de 2023, no discurso de posse do novo ministro da educagdo, o MEC
anunciou a retomada de 3.700 obras, com novo desembolso de recursos federais!''.

O tema recebe histdrica preocupagdo do TCU. No Painel de Obras Paralisadas produzido pelo
TCU no 4mbito do TC 021.731/2019-5, constata-se que das mais de 8.000 obras paradas no Brasil,
quase 4.000 sdo ligadas a educagdo. E um dos problemas identificados pela auditoria foi exatamente
fragilidade do controle pelo FNDE, quem nem mesmo teria os dados organizados neste tema.

As informagdes quanto ao controle federal interno das transferéncias, de acordo com o TCU,
estdo pulverizadas em diversos sistemas de acompanhamento de contas, sem uma padronizagdo.
A informacdo bate com a conclusdo da primeira parte desta pesquisa, quanto a fragmentagdo da
regulamentacdo das transferéncias de recursos na educacio, especialmente quanto ao modo de
prestacdo de contas e controle.

De acordo com o TCU, ainda tratando do TC 021.731/2019-5 que auditou as obras paradas, o
FNDE, em diversos casos, segue enviando recursos para novas obras em municipios, a despeito de
paralisacdes anteriores. Foi este o caso de Piracanjuba/GO, verificado em nossa amostra.

A Prefeitura realizou uma tomada de precos e assinou contrato com a empreiteira vencedora
no valor de R$ 947.942,25. Entretanto, a empresa abandonou a obra 3 anos depois. O TCU apurou
pelos dados no Simec que a execugdo fisica da obra correspondia a apenas 56,66% do projeto, em
descompasso com a execucdo financeira do convénio, que ja estaria em 71,27%.

O voto do ministro relator, Walton Alencar Rodrigues, aponta como possiveis causas das paralisagdes:

* transferéncias de recursos federais em percentual aquém do previsto no cronograma
do acordo;

* desinteresse e abandono da obra pela empresa construtora;

» auséncia de interesse do Municipio na realizacao do objeto do ajuste ante a insuficién-
cia de recursos disponiveis;

» falta de responsabilizacdo das empresas contratadas pelo municipio, estimulando a

impunidade das empresas inadimplentes.

111 O tema foi abordado pelo Observatério do TCU em: https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/controle-publico/tcu-e-as-obras-

-na-educacao-22022023.
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Quanto ao ultimo ponto, acerca da responsabilizagido das empreiteiras, discorre o TCU que:

havendo o érgdo municipal promovido a contratagdo de terceiros com o dispéndio de recursos fede-
rais repassados por meio transferéncias voluntdrias, é inafastdvel a incidéncia de normas de regéncia
da Unido quanto d inexecugdo da avenca, bem assim das sangdes dela decorrentes. Na verdade, o Mu-
nicipio de Piracanjuba/GO atua como longa manus da Unido na implementagdo de politicas puiblicas
de interesse local por meio da execugdo de transferéncias voluntdrias que envolvam recursos federais.
Nessas condicdes, é dever do gestor municipal valer-se das prescricdes da Lei 8.666/1993 para promo-
ver a responsabilizacdo direta das empresas contratadas em caso de abandono injustificado das obras
contempladas pelos referidos ajustes.'*

Ao final, o Acérdio diverge da proposta da Unidade Técnica quanto a determinar aos érgdos
repassadores da Unido que se abstenham de realizar prorrogacdes injustificadas de convénios, as
quais estariam a protelar a conclusdo das respectivas obras. Segundo o relator: “a imposicdo dessa
vedagdo poderia implicar riscos irreparaveis para a Administracdo Publica, ao inviabilizar a efetiva
conclusdo das obras nas hipdteses em que a dilagdo dos ajustes fosse plenamente justificada”."®

Afirmou, ainda, que incumbiria ao érgio concedente avaliar as “peculiaridades de cada caso
concreto para autorizar ou nio as referidas prorrogacdes, tendo sempre em mira o interesse pu-
blico na realizagdo da obra ou empreendimento de interesse social do municipio ou, em caso de
prejuizo aos cofres publicos federais, adotar as medidas necessdrias a reparagdo administrativa do
dano ou a instauracdo de Tomada de Contas Especial”. Foram acolhidas parcialmente as razées de
justificativa apresentadas pelos responsaveis sem, no entanto, aplicar-lhes sang¢do pecunidria pelas
obras em atraso.

A solugdo do Acdrddo, além de fazer um diagndstico do problema, que ultrapassa o contexto
do municipio examinado, cria bom precedente no sentido de que é preciso (i) reforcar o papel do
controle interno (FNDE) e (ii) considerar as consequéncias das decisdes controladoras privilegian-

do, sempre que possivel, a retomada das obras pelos gestores publicos.

6.4 Quais sao os objetos das transferéncias voluntarias
submetidas ao controle?

Considerando nossa amostra de casos, analisamos o objeto das transferéncias controladas
pelo TCU. Ha acérdaos que discutem controle de recursos repassados com diversas finalidades, por
isso o total de finalidades é superior a amostra de acérdios.

Identificamos os seguintes temas como objetos de transferéncias controladas pelo TCU:

112 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérddo 3748/2015-12 CAmara, 2015, p. 19.

113 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérddo 3748/2015-1¢ Camara, 2015, p. 19.
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Figura 3 - Namero de transferéncias por objeto

Transporte escolar
Alimentacio escolar

Obras e equipamentos
Dinheiro direto nas escolas
Educagio de jovens e adultos
Alfabetizacio

Capacitagdo de professores
Apoio a educagdo infantil
Educacio profissional
Inclusdo de jovens

Acesso a0 emprego

Nao detectado

Fonte: Elaboragéo prépria.

Destacaram-se as transferéncias ligadas ao Programa Nacional de Apoio ao Transporte do Es-
colar (Pnate) como as mais presentes nas contas que chegam ao controle do TCU', seguidas pelos
recursos para alimentagio escolar, no Programa Nacional de Alimentagio Escolar (Pnae)'. Em se-
guida, ha recursos para obras e equipamentos'®, seguidos de transferéncias do Programa Dinheiro

114 ACORDAO 6978/2014 - PRIMEIRA CAMARA, ACORDAO 4270/2012 - PRIMEIRA CAMARA, ACORDAO DE RELAGAO 9023/2011 - PRIMEIRA CAMA-
RA, ACORDAO 9361/2015 ATA 36/2015 - SEGUNDA CAMARA, ACORDAO 6218/2015 ATA 35/2015 - PRIMEIRA CAMARA, ACORDAO 5152/2015 ATA
31/2015 - PRIMEIRA CAMARA, ACORDAO 4639/2015 ATA 25/2015 - SEGUNDA CAMARA, ACORDAO 1674/2015 ATA 27/2015 - PLENARIO, ACORDAO
11938/2016 ATA 39/2016 - SEGUNDA CAMARA, ACORDAO 6274/2016 ATA 18/2016 - SEGUNDA CAMARA, ACORDAO 4211/2016 ATA 9/2016 - SEGUNDA
CAMARA, ACORDAO 2742/2016 ATA 5/2016 - SEGUNDA CAMARA, ACORDAO 2359/2017 ATA 42/2017 - PLENARIO, ACORDAO 935/2017 ATA 16/2017 -
PLENARIO, ACORDAO 2858/2017 ATA 9/2017 - SEGUNDA CAMARA, ACORDAO 1129/2017 ATA 5/2017 - PRIMEIRA CAMARA, ACORDAO 1181/2019 ATA
17/2019 - PLENARIO, ACORDAO 107/2019 ATA 2/2019 - PLENARIO, ACORDAO DE RELAGAO 9202/2019 ATA 34/2019 - SEGUNDA CAMARA, ACORDAO
1265/2019 ATA 19/2019 - PLENARIO, ACORDAO 2337/2020 ATA 33/2020 - PLENARIO, ACORDAO 5008/2020 ATA 12/2020 - PRIMEIRA CAMARA, ACOR-
DAO 6099/2020 ATA 16/2020 - PRIMEIRA CAMARA, ACORDAO 13930/2020 ATA 43/2020 - SEGUNDA CAMARA, ACORDAO 18777/2021 ATA 40/2021
- SEGUNDA CAMARA, ACORDAO 18221/2021 ATA 38/2021 - PRIMEIRA CAMARA, ACORDAO 11710/2021 ATA 31/2021 - SEGUNDA CAMARA, ACORDAO
10964/2021 ATA 28/2021 - PRIMEIRA CAMARA, ACORDAO 10679/2021 ATA 27/2021 - PRIMEIRA CAMARA, ACORDAO 9304/2021 ATA 25/2021 - SEGUN-
DA CAMARA, ACORDAO 8921/2021 ATA 24/2021 - SEGUNDA CAMARA, ACORDAO 8656/2021 ATA 23/2021 - SEGUNDA CAMARA, ACORDAO 7978/2021
ATA 17/2021 - SEGUNDA CAMARA, ACORDAO 5112/2021 ATA 9/2021 - SEGUNDA CAMARA, ACORDAO 2982/2021 ATA 5/2021 - SEGUNDA CAMARA,
ACORDAO 986/2019 ATA 14/2019 - PLENARIO e ACORDAO 8656/2021 ATA 23/2021 - SEGUNDA CAMARA.

115 ACORDAO 4270/2012 - PRIMEIRA CAMARA, ACORDAO DE RELAGAO 9023/2011 - PRIMEIRA CAMARA, ACORDAO 6218/2015 ATA 35/2015 - PRI-
MEIRA CAMARA, ACORDAO 5152/2015 ATA 31/2015 - PRIMEIRA CAMARA, ACORDAO 1674/2015 ATA 27/2015 - PLENARIO, ACORDAO 1342/2015 ATA
20/2015 - PLENARIO, ACORDAO DE RELAGAO 6183/2016 ATA 35/2016 - PRIMEIRA CAMARA, ACORDAO 3917/2016 ATA 20/2016 - PRIMEIRA CAMARA,
ACORDAO 4211/2016 ATA 9/2016 - SEGUNDA CAMARA, ACORDAO 4186/2016 ATA 9/2016 - SEGUNDA CAMARA, ACORDAO 2742/2016 ATA 5/2016
- SEGUNDA CAMARA, ACORDAO 657/2016 ATA 2/2016 - PRIMEIRA CAMARA, ACORDAO 935/2017 ATA 16/2017 - PLENARIO, ACORDAO 2858/2017
ATA 9/2017 - SEGUNDA CAMARA, ACORDAO 1465/2018 ATA 8/2018 - SEGUNDA CAMARA, ACORDAO 1181/2019 ATA 17/2019 - PLENARIO, ACOR-
DAO 107/2019 ATA 2/2019 - PLENARIO, ACORDAO 1265/2019 ATA 19/2019 - PLENARIO, ACORDAO 2337/2020 ATA 33/2020 - PLENARIO, ACORDAO
3579/2020 ATA 9/2020 - SEGUNDA CAMARA, ACORDAO 5801/2020 ATA 15/2020 - PRIMEIRA CAMARA, ACORDAO 6500/2020 ATA 18/2020 - PRIMEIRA
CAMARA, ACORDAO 6892/2020 ATA 21/2020 - SEGUNDA CAMARA, ACORDAO 11710/2021 ATA 31/2021 - SEGUNDA CAMARA, ACORDAO 1425/2021
ATA 21/2021 - PLENARIO, ACORDAO 2729/2022 ATA 15/2022 - PRIMEIRA CAMARA, ACORDAO 986/2019 ATA 14/2019 - PLENARIO, ACORDAO 986/2019
ATA 14/2019 - PLENARIO.

116 ACORDAO 2834/2015 ATA 44/2015 - PLENARIO, ACORDAO 3748/2015 ATA 20/2015 - PRIMEIRA CAMARA, ACORDAO 3073/2016 ATA 49/2016 -
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Direto na Escola"’ e educagdo de jovens e adultos"®.

A partir desses casos, os resultados sdo mais dispersos: recursos destinados a programas de
alfabetizacdo'’, apoio a educagdo infantil'®, capacitagdo de professores'?' e outros.'? Ndo consegui-
mos identificar com clareza o objeto das transferéncias em 7 casos'®.

Em todos esses casos, a despeito de boa parte se referir a programas legais, as transferéncias foram
consideradas voluntdrias, por isso apareceram em nossa amostra. Como tentamos restringir os casos as
transferéncias voluntarias, é provavel que haja muito mais casos de controle de contas pelo TCU refe-
rentes aos programas legais, mas que ndo apareceram na pesquisa porque nao fazem referéncia a este
termo. O conjunto de casos comprova, ainda que de maneira amostral, que na jurisprudéncia do TCU ha
uma aproximagao dos conceitos de transferéncias obrigatérias de origem legal e transferéncias volun-

tarias, a ponto de nem sempre essa classificagdo importar para a incidéncia do controle externo federal.

6.5 Quais as irregularidades apontadas?

A partir das 95 decisdes analisadas, pode-se dividir as irregularidades identificadas pelo TCU
em 7 categorias: (i) prestagdo de contas irregular ou incompleta; (ii) irregularidade na prestacdo de
servico ou obra; (iii) ndo prestacdo de contas; (iv) subcontratacdo e sobrepreco; (v) irregularidades

na licitagdo; (vi) uso diverso dos recursos; (vii) ndo realizacdo de diligéncia solicitada pelo TCU;

PLENARIO, ACORDAO 12808/2016 ATA 41/2016 - SEGUNDA CAMARA, ACORDAO 8369/2016 ATA 24/2016 - SEGUNDA CAMARA, ACORDAO 6228/2016
ATA 17/2016 - SEGUNDA CAMARA, ACORDAO 656/2016 ATA 9/2016 - PLENARIO, ACORDAO 13376/2018 ATA 38/2018 - PRIMEIRA CAMARA, ACORDAO
3315/2019 ATA 15/2019 - SEGUNDA CAMARA, ACORDAO 9749/2020 ATA 32/2020 - SEGUNDA CAMARA, ACORDAO 8017/2020 ATA 25/2020 - SEGUNDA
CAMARA, ACORDAO 12141/2021 ATA 31/2021 - PRIMEIRA CAMARA, ACORDAO 12135/2021 ATA 31/2021 - PRIMEIRA CAMARA, ACORDAO 10259/2021
ATA 26/2021 - PRIMEIRA CAMARA, ACORDAO 8921/2021 ATA 24/2021 - SEGUNDA CAMARA, ACORDAO 8656/2021 ATA 23/2021 - SEGUNDA CAMARA,
ACORDAO 8876/2021 ATA 22/2021 - PRIMEIRA CAMARA, ACORDAO 5932/2021 ATA 10/2021 - PRIMEIRA CAMARA, ACORDAO 3534/2021 ATA 6/2021 -
PRIMEIRA CAMARA, ACORDAO 2492/2022 ATA 14/2022 - PRIMEIRA CAMARA e ACORDAO 2309/2022 ATA 12/2022 - PRIMEIRA CAMARA.

117 ACORDAO 1674/2015 ATA 27/2015 - PLENARIO, ACORDAO 13592/2016 ATA 43/2016 - SEGUNDA CAMARA, ACORDAO 10810/2016 ATA 34/2016 -
SEGUNDA CAMARA.

ACORDAO 936/2016 ATA 13/2016 - PLENARIO, ACORDAO 5715/2017 ATA 25/2017 - PRIMEIRA CAMARA, ACORDAO 935/2017 ATA 16/2017 - PLENARIO,
ACORDAO 6500/2020 ATA 18/2020 - PRIMEIRA CAMARA, ACORDAO 13992/2020 ATA 43/2020 - PRIMEIRA CAMARA, ACORDAO 1425/2021 ATA 21/2021
- PLENARIO e ACORDAO 51/2021 ATA 1/2021 - SEGUNDA CAMARA.

118 ACORDAO 4639/2015 ATA 25/2015 - SEGUNDA CAMARA, ACORDAO 7452/2016 ATA 42/2016 - PRIMEIRA CAMARA, ACORDAO 8604/2016 ATA
25/2016 - SEGUNDA CAMARA, ACORDAO 4505/2016 ATA 11/2016 - SEGUNDA CAMARA, ACORDAO 935/2017 ATA 16/2017 - PLENARIO, ACORDAO
1465/2018 ATA 8/2018 - SEGUNDA CAMARA, ACORDAO 791/2020 ATA 3/2020 - SEGUNDA CAMARA e ACORDAO 1152/2021 ATA 2/2021 - PRIMEIRA
CAMARA.

119 ACORDAO 6218/2015 ATA 35/2015 - PRIMEIRA CAMARA e ACORDAO 8781/2021 ATA 21/2021 - PRIMEIRA CAMARA e ACORDAO 1425/2021 ATA
21/2021 - PLENARIO.

120 ACORDAO 17978/2021 ATA 36/2021 - SEGUNDA CAMARA e ACORDAO 1127/2022 ATA 6/2022 - SEGUNDA CAMARA.
121 ACORDAO 7272/2021 ATA 13/2021 - PRIMEIRA CAMARA e ACORDAO 3036/2021 ATA 5/2021 - SEGUNDA CAMARA.

122 SHo recursos para: expansio da educagdo profissional; inclusdo de jovens (ACORDAO 5376/2021 ATA 9/2021 - PRIMEIRA CAMARA) e acesso ao
emprego (ACORDAO 4840/2016 ATA 12/2016 - SEGUNDA CAMARA).

123 ACORDAO 6703/2015 ATA 37/2015 - PRIMEIRA CAMARA, ACORDAO 10979/2016 ATA 36/2016 - SEGUNDA CAMARA, ACORDAO 4837/2016 ATA
12/2016 - SEGUNDA CAMARA, ACORDAO 2516/2017 ATA 14/2017 - PRIMEIRA CAMARA, ACORDAO 2216/2018 ATA 36/2018 - PLENARIO, ACORDAO DE
RELAGCAO 6211/2018 ATA 21/2018 - PRIMEIRA CAMARA e ACORDAO 18932/2021 ATA 41/2021 - SEGUNDA CAMARA.
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Figura 4 -Qual a irregularidade identificada nos acérdaos?

Prestacdo de contas irregular ou incompleta

Irregularidade na prestacdo de servigo ou obra
Nio prestagdo de contas

Subcontratagdo e sobreprego

Iregularidades na licitagdo

Uso diverso dos recursos

Nao realizagdo de diligéncia solicitada

Fonte: Elaboragdo prépria'®.

Os casos classificados como sendo de “prestacdo de contas irregular ou incompleta” (29 decisdes)
tratam de situagdes em que a documentacdo enviada teria sido insuficiente para a comprovagio da
boa e regular aplicacdo dos recursos, ou ndo demonstraria o emprego dos recursos enviados pelo
Governo Federal na contratagdo do servico ou da obra'?. Em geral, trata-se de problemas com as
notas fiscais ou com o uso de contas correntes que misturariam fundos municipais e as transferén-
cias federais. Essa classificacdo também foi atribuida aos casos em que o prefeito ndo deixou a docu-
mentagdo para que o sucessor realizasse a devida prestacdo de contas. Com isso, é possivel concluir
que parte significativa da amostra se refere a situagdes em que as gestdes municipais nao tiveram
a organizagdo adequada para cuidar da prestagdo de contas dos recursos federais. O problema se
agrava pela demora nos processos internos e externos de prestacdo de contas, que toma duas ou
mais gestdes diferentes.

124 Importante mencionar que a somatdria dos niimeros apresentados (119) supera o nimero de acérddos analisados (95). Isso ocorre porque em
um mesmo acérddo podem ter sido discutidas mais de uma irregularidade.

125 ACORDAO 9361/2015 ATA 36/2015 - SEGUNDA CAMARA; ACORDAO 6218/2015 ATA 35/2015 - PRIMEIRA CAMARA; ACORDAO 1674/2015 ATA
27/2015 - PLENARIO; ACORDAO 11938/2016 ATA 39/2016 - SEGUNDA CAMARA; ACORDAO 10979/2016 ATA 36/2016 - SEGUNDA CAMARA; ACORDAO
DE RELACAO 6183/2016 ATA 35/2016 - PRIMEIRA CAMARA; ACORDAO 10810/2016 ATA 34/2016 - SEGUNDA CAMARA; ACORDAO 8604/2016 ATA
25/2016 - SEGUNDA CAMARA; ACORDAO 3917/2016 ATA 20/2016 - PRIMEIRA CAMARA; ACORDAO 4840/2016 ATA 12/2016 - SEGUNDA CAMARA;
ACORDAO 4505/2016 ATA 11/2016 - SEGUNDA CAMARA; ACORDAO 4211/2016 ATA 9/2016 - SEGUNDA CAMARA; ACORDAO 5715/2017 ATA 25/2017
- PRIMEIRA CAMARA; ACORDAO 13376/2018 ATA 38/2018 - PRIMEIRA CAMARA; ACORDAO 1465/2018 ATA 8/2018 - SEGUNDA CAMARA; ACORDAO
12135/2021 ATA 31/2021 - PRIMEIRA CAMARA; ACORDAO 8921/2021 ATA 24/2021 - SEGUNDA CAMARA; ACORDAO 1425/2021 ATA 21/2021 - PLENA-
RIO; ACORDAO 7272/2021 ATA 13/2021 - PRIMEIRA CAMARA; ACORDAO 779/2022 ATA 3/2022 - PRIMEIRA CAMARA; ACORDAO 986/2019 ATA 14/2019
- PLENARIO; ACORDAO 4186/2016 ATA 9/2016 - SEGUNDA CAMARA; ACORDAO 657/2016 ATA 2/2016 - PRIMEIRA CAMARA; ACORDAO 935/2017 ATA
16/2017 - PLENARIO; ACORDAO 1265/2019 ATA 19/2019 - PLENARIO; ACORDAO 3579/2020 ATA 9/2020 - SEGUNDA CAMARA; ACORDAO 6500/2020
ATA 18/2020 - PRIMEIRA CAMARA; ACORDAO 1152/2021 ATA 2/2021 - PRIMEIRA CAMARA; ACORDAO 2729/2022 ATA 15/2022 - PRIMEIRA CAMARA.
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A classificagdo “irregularidade na prestagdo de servico ou obra” foi utilizada para abarcar os 28
casos em que foram identificadas falhas no objeto/servigo prestado'?. Obras de escolas, creches e
quadras paralisadas, inconcluidas ou com vicios; veiculos de transporte irregulares ou motoristas
sem a habilitacdo correta; e alimentos do Pnae em descompasso com as normas federais para aqui-
sicdes de géneros alimenticios sdo exemplos do que consideramos nesta classificago.

No caso do Programa de transferéncias para alimentacio, a Lei 11.947/2009 traz exigéncias
gerais sobre a qualidade nutricional minima dos alimentos a serem ofertados no ambito do Pnae
(art. 12), o que, por sua vez, é concretizado por normativas infralegais editadas pelo FNDE, como as
Resolugdes 02/2002 e 38/2009. Verificamos casos em que o TCU examina o descumprimento, pelo
municipio, das exigéncias, como nimero de refei¢des didrias, percentagem minima de alimentos do
tipo basico ou aspectos nutritivos das refei¢Ges etc. -, havendo “prestacdo irregular do servico” de
alimentagio escolar. £ o caso dos acérdios exemplificados a seguir.

0 Acérddo 657/2016 - Primeira CAmara tratou de tomada de contas especial instaurada pelo
FNDE, em desfavor do prefeito de Cagapava/SP, para verificar as irregularidades quanto a aplicacio
dos recursos federais repassados no ambito do Pnae. O TCU condenou o gestor por falhas na pres-
tacdo dos servigos:

Consta dos autos que o municipio em andlise recebeu, no mencionado exercicio financeiro, a impor-
tdncia de R$ 301.340,00. O Conselho Municipal de Alimentagdo Escolar, corresponsdvel pela fiscaliza-
¢do, emitiu parecer no qual aponta diversas inconsisténcias, dentre as quais destaco: a) ndo aplicagdo
do percentual minimo de 70% na aquisicdo de géneros alimenticios bdsicos, em desrespeito ao art.8,
§ 1¢, da Resolugdo FNDE n® 2/2002; b) ndo apresentagdo dos demonstrativos de receita, de poupanga,

bem como dos extratos financeiros; c) alimentagdo insuficiente e de baixa qualidade; e d) ndo partici-
pagdo do conselho na elaboragdo do carddpio.'”

0 Acérddo 4186/2016 - Segunda CAmara tratou de tomada de contas especial instaurada pela
Secretaria de Controle Externo do Tocantins (Secex/T0), com a finalidade de examinar a aplicacdo
de recursos publicos federais repassados ao municipio de Sdo Miguel do Tocantins, nas areas de
sadide, educagdo e assisténcia social. No que diz respeito a aplicagdo dos recursos do Pnae, foram
constatadas irregularidades na licitagdo, bem como irregularidades na prestagio adequada do ser-

vigo, em especial pela auséncia de nutricionista e de testes de qualidade na alimentagdo ofertada.

11. No que tange ao Programa Nacional de Alimentagdo Escolar - Pnae/2011-2012, no dmbito dos

126 ACORDAO 6978/2014 - PRIMEIRA CAMARA; ACORDAO 4270/2012 - PRIMEIRA CAMARA; ACORDAO DE RELAGAO 9023/2011 - PRIMEIRA CAMARA,;
ACORDAO 5152/2015 ATA 31/2015 - PRIMEIRA CAMARA; ACORDAO 8807/2016 ATA 27/2016 - SEGUNDA CAMARA; ACORDAO 2742/2016 ATA 5/2016
- SEGUNDA CAMARA; ACORDAO 5715/2017 ATA 25/2017 - PRIMEIRA CAMARA; ACORDAO 1129/2017 ATA 5/2017 - PRIMEIRA CAMARA; ACORDAO
107/2019 ATA 2/2019 - PLENARIO; ACORDAO 2337/2020 ATA 33/2020 - PLENARIO; ACORDAO 18221/2021 ATA 38/2021 - PRIMEIRA CAMARA; ACOR-
DAO 10964/2021 ATA 28/2021 - PRIMEIRA CAMARA; ACORDAO 10679/2021 ATA 27/2021 - PRIMEIRA CAMARA; ACORDAO 7978,/2021 ATA 17/2021 - SE-
GUNDA CAMARA; ACORDAO 2834/2015 ATA 44/2015 - PLENARIO; ACORDAO 3748/2015 ATA 20/2015 - PRIMEIRA CAMARA; ACORDAO 3073/2016 ATA
49/2016 - PLENARIO; ACORDAO 12808/2016 ATA 41/2016 - SEGUNDA CAMARA; ACORDAO 8369/2016 ATA 24/2016 - SEGUNDA CAMARA; ACORDAO
6274/2016 ATA 18/2016 - SEGUNDA CAMARA; ACORDAO 657/2016 ATA 2/2016 - PRIMEIRA CAMARA; ACORDAO 1181/2019 ATA 17/2019 - PLENARIO;
ACORDAO 3579/2020 ATA 9/2020 - SEGUNDA CAMARA; ACORDAO 18932/2021 ATA 41/2021 - SEGUNDA CAMARA; ACORDAO 10259/2021 ATA 26/2021
- PRIMEIRA CAMARA; ACORDAO 8876/2021 ATA 22/2021 - PRIMEIRA CAMARA; ACORDAO 5932/2021 ATA 10/2021 - PRIMEIRA CAMARA; ACORDAO
3534/2021 ATA 6/2021 - PRIMEIRA CAMARA.

127 BRASIL, Tribunal de Contas da Unio. Acérddo 657/2016-1¢ CAmara, 2016, p. 8.
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quais foram repassados cerca de R$ 220 mil, constatou-se a auséncia de licitagdo, de processos de-
monstrativos de dispensa ou inexigibilidade, de contratos e termos de recebimento de produtos,
restricdo da competitividade ou direcionamento dos certames realizados, falta de demonstracdo da
compatibilidade dos precos pagos com os praticados com o mercado, ndo contratagdo de nutricionista
e omissdo dos testes de aceitabilidade da alimentacdo oferecida.'?®

Em outra decisdo, Acérddo 18066/2021- 2* CAmara, a Tomada de Contas Especial (TCE) foi
instaurada contra um ex-prefeito de Olinda (PE) por dividas quanto a aquisicdo de produtos para
merenda. O relatdrio destaca a andlise empreendida pela Secex/TCU sobre a quantidade de milho
de munguza, fubd e figado bovino adquiridos para as refei¢cdes escolares no municipio. Ao final,
a defesa foi parcialmente acolhida, mencionado no acérdao o principio da proporcionalidade e a
desnecessidade de mover a maquina administrativa para o débito em questdo, mas os casos sdo ilus-
trativos do nivel de especificidade que o0 TCU tem de entrar quando decide examinar a execu¢do dos
recursos vinculados aos programas legais de transferéncias para alimentagio nas escolas.

Os casos classificados como “ndo prestacdo de contas” (26 decisdes) dizem respeito tanto aque-
les em que ndo houve qualquer prestacdo de contas pelo ente que recebeu os recursos, quanto
aqueles em que as contas foram prestadas fora do prazo, ensejando responsabilizagdo'?.

J4 os casos classificados como “subcontratacdo, levando a sobrepreco” (20 decisdes) correspon-
dem as decisdes em que o TCU verificou a ocorréncia de subcontratagdo integral do servigo ou obra
licitados, de modo que a empresa vencedora da licitagdo teria atuado como intermedidria entre a
administragdo publica e a empresa que de fato executaria a obra ou prestaria o servigo*°. Segundo
as decisdes analisadas, essa intermediagdo enseja sobrepreco na contratagdo, uma vez que adiciona
mais um ator na prestagdo do objeto.

0 Acérddo 7978/2021 - Segunda CAmara exemplifica este ponto. Trata-se de tomada de con-
tas especial instaurada pelo FNDE em desfavor de ex-prefeita de Aracoiaba (CE), para verificar as

irregularidades quanto a aplicagdo dos recursos federais repassados no mbito do Pnate. O TCU

128 BRASIL, Tribunal de Contas da Uni&o. Acérddo 4186/2016-2* CAmara, 2016, p. 15.

129 ACORDAO 4639/2015 ATA 25/2015 - SEGUNDA CAMARA; ACORDAO 13592/2016 ATA 43/2016 - SEGUNDA CAMARA; ACORDAO 6228/2016 ATA
17/2016 - SEGUNDA CAMARA; ACORDAO 4837/2016 ATA 12/2016 - SEGUNDA CAMARA; ACORDAO 935/2017 ATA 16/2017 - PLENARIO; ACORDAO
3315/2019 ATA 15/2019 - SEGUNDA CAMARA; ACORDAO 9749/2020 ATA 32/2020 - SEGUNDA CAMARA; ACORDAO 791/2020 ATA 3/2020 - SEGUNDA
CAMARA; ACORDAO 5008/2020 ATA 12/2020 - PRIMEIRA CAMARA; ACORDAO 5801/2020 ATA 15/2020 - PRIMEIRA CAMARA; ACORDAO 6892/2020
ATA 21/2020 - SEGUNDA CAMARA; ACORDAO 8017/2020 ATA 25/2020 - SEGUNDA CAMARA; ACORDAO 13992/2020 ATA 43/2020 - PRIMEIRA CAMA-
RA; ACORDAO 13930/2020 ATA 43/2020 - SEGUNDA CAMARA; ACORDAO 17978/2021 ATA 36/2021 - SEGUNDA CAMARA; ACORDAO 12141/2021 ATA
31/2021 - PRIMEIRA CAMARA; ACORDAO 8656/2021 ATA 23/2021 - SEGUNDA CAMARA; ACORDAO 8781/2021 ATA 21/2021 - PRIMEIRA CAMARA;
ACORDAO 5376/2021 ATA 9/2021 - PRIMEIRA CAMARA; ACORDAO 1152/2021 ATA 2/2021 - PRIMEIRA CAMARA; ACORDAO 51/2021 ATA 1/2021 -
SEGUNDA CAMARA; ACORDAO 2729/2022 ATA 15/2022 - PRIMEIRA CAMARA; ACORDAO 2492/2022 ATA 14/2022 - PRIMEIRA CAMARA; ACORDAO
1127/2022 ATA 6/2022 - SEGUNDA CAMARA; ACORDAO 2309/2022 ATA 12/2022 - PRIMEIRA CAMARA; ACORDAO 12135/2021 ATA 31/2021 - PRIMEIRA
CAMARA.

130 ACORDAO 6978/2014 - PRIMEIRA CAMARA; ACORDAO 4270/2012 - PRIMEIRA CAMARA; ACORDAO DE RELAGAO 9023/2011 - PRIMEIRA CAMARA;
ACORDAO 5152/2015 ATA 31/2015 - PRIMEIRA CAMARA; ACORDAO 8807/2016 ATA 27/2016 - SEGUNDA CAMARA; ACORDAO 2742/2016 ATA 5/2016 -
SEGUNDA CAMARA; ACORDAO 2359/2017 ATA 42/2017 - PLENARIO; ACORDAO 2858/2017 ATA 9/2017 - SEGUNDA CAMARA; ACORDAO 1129/2017 ATA
5/2017 - PRIMEIRA CAMARA; ACORDAO 107/2019 ATA 2/2019 - PLENARIO; ACORDAO 1265/2019 ATA 19/2019 - PLENARIO; ACORDAO 2337/2020 ATA
33/2020 - PLENARIO; ACORDAO 18777/2021 ATA 40/2021 - SEGUNDA CAMARA; ACORDAO 18221/2021 ATA 38/2021 - PRIMEIRA CAMARA; ACORDAO
10964,/2021 ATA 28/2021 - PRIMEIRA CAMARA; ACORDAO 10679/2021 ATA 27/2021 - PRIMEIRA CAMARA; ACORDAO 9304/2021 ATA 25/2021 - SEGUN-
DA CAMARA; ACORDAO 7978/2021 ATA 17/2021 - SEGUNDA CAMARA; ACORDAO 5112/2021 ATA 9/2021 - SEGUNDA CAMARA; ACORDAO 2982/2021
ATA 5/2021 - SEGUNDA CAMARA.
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constatou que a empresa de transporte contratada ndo possuia nenhum dos 42 veiculos utilizados
na prestacgdo do servico, sendo todos eles pertencentes a particulares, que arcavam com os custos
de manutengido, combustivel e regularidade documental dos carros e motoristas. Restou constatado
que a empresa realizou a subcontratacio total dos servigos de transporte®, figurando como mera
intermedidria:
a Secretdria de Educacdo do Municipio de Aracoiaba, ao permitir a subcontratacdo total do contra-
to de transporte escolar, deu ensejo ao pagamento de uma ‘taxa de administragdo’ do contrato [...]
gerando um prejuizo aos cofres publicos no valor de R$ 277.258,20 para o Exercicio 2012, uma vez

que os servicos de transporte escolar foram prestados por terceiros alheios ao contrato e por valores
inferiores aos acordados.'>

Jéa a classificagdo de “irregularidades na licitacdo”, diz respeito a contestagdes do TCU quanto ao
procedimento licitatério, sendo que 7 decisdes trataram sobre elementos formais®** (falta de divul-
gacdo, dispensa de licitagdo para objetos que exigem o procedimento licitatdrio, excesso de exigén-
cias ou falta de exigéncias técnico financeiras etc.), e duas trataram de fraude a licitagdo®. O fato
de que, em uma amostra de 95 casos, apenas duas decisdes tratam de fraude a licitacdo, pode indicar
que a maior parte dos problemas ligados a prestagdo de contas ndo decorre diretamente de corrup-
¢do ou dolo na gestdo publica. A hipdtese necessitaria de corroboragdo com acompanhamento dos
casos apds a rejeicdo das contas no TCU, ja que pode ter havido encaminhamento ao Ministério Pu-
blico para agdo de improbidade, por exemplo. Mas nos parece que boa parte dos problemas com as
contas da educagdo decorre de falta de estrutura e capacitacdo da gestdo em pequenos municipios
para a execugdo eficiente dos recursos, seja no planejamento e realizacdo de boas contratacdes, seja
na organizagdo adequada para as formalidades das prestagGes de contas.

Mais do que um problema de moralidade, o que se ressalta nos casos é a ma qualidade das lici-
tacdes realizadas nos pequenos municipios brasileiros, por exemplo com a contratagdo de empresas
que abandonam as obras ou realizam servicos com falhas e vicios que comprometem a boa gestdo
dos servigos municipais.

Se somados os casos em que ha problemas formais na apresentacio das contas com os que tra-
tam de problemas na prestacdo do servigo ou obra, sdo esses os temas que encontramos na grande
maioria das decisdes. E ndo se deve esquecer que as contas que chegam ao TCU ja representam uma
excecdo, no sentido de serem, em tese, somente aquelas nas quais o FNDE ndo sanou as irregularida-
des diretamente com o ente recebedor do recurso. Ou seja, se agregarmos essa pequena amostra ao

conjunto total de contas examinadas e concluidas no controle interno, a dificuldade das gestdes mu-

131 A prética é vedada na Lei n.° 8.666/93, em leitura combinada dos arts. 72 e 78, inciso VI, quando ndo previstos expressamente em edital.
132 BRASIL, Tribunal de Contas da Uni&o. Acérddo 7978/2021-2* CAmara, 2021, p. 6.

133 ACORDAO 1342/2015 ATA 20/2015 - PLENARIO, ACORDAO 936/2016 ATA 13/2016 — PLENARIO, ACORDAO 4186/2016 ATA 9/2016 - SEGUNDA
CAMARA, ACORDAO 656/2016 ATA 9/2016 - PLENARIO, ACORDAO 2516/2017 ATA 14/2017 - PRIMEIRA CAMARA, ACORDAO 6099/2020 ATA 16/2020 -
PRIMEIRA CAMARA e ACORDAO 1674/2015 ATA 27/2015 — PLENARIO.

134 ACORDAO 2216/2018 ATA 36/2018 — PLENARIO e ACORDAO 6500/2020 ATA 18/2020 - PRIMEIRA CAMARA.
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nicipais em fazer boas contratacdes e em organizar a prestacio de contas ficara ainda mais evidente.

Por “uso diverso dos recursos” classificaram-se os casos em que os gestores se valeram das trans-
feréncias federais para objeto diverso do pactuado, como pagamento de funcionarios municipais
ou em outras politicas publicas que ndo as educacionais. Foram 5 decisdes que constataram essa
irregularidade'.

A classificagdo de “ndo realizagdo de diligéncia solicitada” abrange 2 casos em que os gestores
ndo atenderam a pedidos enviados pela Corte de Contas, ensejando a aplicagdo de sangdo***. Tra-
tou-se de pedido do TCU para apresentacdo de documentos pelos municipios. A ndo apresentagdo
ensejou pena de multa, nos termos do Art. 58, IV, da Lei Organica do TCU.

Em 77 das 95 decisdes analisadas houve a condenagéo de gestores. Treze casos nao trouxeram
condenacdo, e 5 casos se resolveram por encaminhamentos processuais diversos, todos relativos a
necessidade de aguardar manifestacdo prévia do FNDE acerca das contas, pois ndo caberia ao TCU
fazé-lo antes do controle interno®” O TCU reconhece que hd competéncia primaria do FNDE no exa-
me das contas, e busca ndo se manifestar definitivamente antes da conclusdo do exame pelo 6rgao
repassador dos recursos, o que atende aos pressupostos da Tomada de Contas Especial.

Resta entender, contudo, quais os critérios do FNDE para acionar ou ndo o TCU apds o exame das
contas em sede administrativa e, principalmente, como isso tem ocorrido na pratica, considerando
o volume de recursos e processos no FNDE e a demora no exame e fechamento das contas. Segundo
a Portaria Interministerial n.® 424/2016, havendo rejeicao das contas pelo drgdo concedente, deve-se
imediatamente determinar a instauragio de tomada de contas especial. Ao mesmo tempo, o entendi-
mento do préprio TCU é o de que a TCE é medida de excecdo, que somente deve ser instaurada apds
esgotadas as medidas adotadas pela autoridade administrativa repassadora dos recursos federais para
a regularizagdo ou reparagdo do dano. O FNDE tem conseguido exercer o controle interno dentro dos
prazos legais e com eficiéncia? O 6rgdo busca diretamente o ressarcimento junto aos entes ou, ao veri-
ficar problemas nas contas, ha um envio automatico do caso ao TCU? Todas as contas sdo examinadas
pelo controle interno da mesma forma ou realiza-se algum tipo de controle amostral? O Judicidrio é
uma alternativa para processo de execucdo do ente federado ou necessariamente o processo deve ser
encaminhado ao TCU? Essas sdo perguntas que a pesquisa ndo conseguiu responder, mas que perma-
necem como pontos importantes de investigacio e producdo de dados.

Uma hipdtese que pode ser extraida da amostra analisada é a de que o envio das contas ao

TCU € de fato uma excecio, considerando que examinamos processos de 2016 a 2021 e apenas 95

135 ACORDAO 7452/2016 ATA 42/2016 - PRIMEIRA CAMARA; ACORDAO 11710/2021 ATA 31/2021 - SEGUNDA CAMARA; ACORDAO 3036/2021 ATA
5/2021 - SEGUNDA CAMARA; ACORDAO 1674/2015 ATA 27/2015 - PLENARIO; ACORDAO 8604/2016 ATA 25/2016 - SEGUNDA CAMARA.

136 ACORDAO 6703/2015 ATA 37/2015 - PRIMEIRA CAMARA; ACORDAO 8215/2021 ATA 19/2021 - SEGUNDA CAMARA.

137 O ACORDAO 936/2016 ATA 13/2016 - PLENARIO tratou de relatério de auditoria. Conclui pela abertura de tomadas de contas especiais, que por
sua vez poderdo vir a impor condenagdes. O ACORDAO 6099/2020 ATA 16/2020 - PRIMEIRA CAMARA termina com decisio de esperar que o FNDE se
manifeste sobre o caso e analise as prestagdes de contas, ndo cabendo ao TCU fazé-lo antes do érgao de controle interno. 0 ACORDAO 18932/2021 ATA
41/2021 - SEGUNDA CAMARA foi extinto sem julgamento de mérito, ndo havendo, portanto, discussées sobre a condenago ou ndo do gestor. Por fim,
tanto o ACORDAO DE RELACAO 6211/2018 ATA 21/2018 - PRIMEIRA CAMARA quanto o ACORDAO DE RELACAO 9202/2019 ATA 34/2019 - SEGUNDA
CAMARA nio conheceram de Representagdes por entendendo ser a matéria de competéncia primdria do FNDE.
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casos se encaixaram no nosso recorte de casos em que o TCU julgou processos de transferéncias
voluntarias na educacdo. Mas também é possivel que, ao restringirmos as buscas a casos de transfe-
réncias voluntdrias, tenhamos examinado uma parcela pequena do total de casos de transferéncias
educacionais que o TCU julga.

Isso porque o TCU ndo considera que apenas as transferéncias voluntarias devam ser contro-
ladas, estendendo a possibilidade de controle da execugdo dos recursos as transferéncias obriga-
térias legais (talvez por conta das caracteristicas da legislagdo do setor), muito mais volumosas e
frequentes na educacio do que as transferéncias tipicamente voluntdrias (que ocorrem mediante
convénios ou congéneres). Um exame quantitativo que apure mais amplamente o volume de deci-
sdes do TCU julgando transferéncias interfederativas na educagdo, sejam elas obrigatérias (consti-
tucionais ou legais) ou voluntérias, poderia responder com precisdo o quanto o Tribunal se ocupa
deste tipo de andlise e, consequentemente, investigar se o FNDE estd conseguindo controlar as

contas internamente ou se apenas transfere este dnus ao TCU.

6.6 Quais san¢oes foram aplicadas aos gestores?

Das 77 condenagdes identificadas, verificou-se que o TCU em mais da metade dos casos con-
denou os responsaveis ao ressarcimento do débito e ao pagamento de multa, de forma cumulada.

Figura 5 - Sangdes aplicadas

Débito e multa Apenas multa Apenas débito

Fonte: Elaboragio prépria.

Em quase todos os casos em que houve apenas a condenagio a ressarcimento do débito, isso

se deu devido ao reconhecimento da prescri¢do da pretensdo punitiva.'® Vale dizer que, com o novo

138 Sdo eles: ACORDAO n.2 13592/2016 ATA 43/2016 - SEGUNDA CAMARA, ACORDAO n.® 7452/2016 ATA 42/2016 - PRIMEIRA CAMARA, ACORDAO

y
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entendimento do TCU acerca da prescri¢do'®, esses resultados poderiam ser diferentes. Hoje, dian-
te da nova Resolugdo do TCU, ao menos em tese hd maior seguranca juridica aos gestores quanto ao
reconhecimento da prescri¢cdo ndo apenas para imposicdo de multa, mas também para devolugao

de valores.

6.7 A classificacao das transferéncias pelo TCU e seu
impacto no controle

Como indicado anteriormente, embora a ideia inicial tenha sido analisar apenas as transfe-
réncias voluntdrias, a amostra analisada na pesquisa contemplou tanto casos tipicos de transfe-
réncias voluntdrias - isso é, aquelas realizadas por meio de convénios ou instrumentos congéneres
- quanto transferéncias operacionalizadas por meio de programas federais previstos em lei.

Isso se deve, novamente, ao fato de que o TCU, talvez por conta das caracteristicas da legis-
lacdo, acabou nio usando a classificacdo mais tradicional de transferéncias interfederativas como
fator decisivo para limitar sua competéncia para controla-las. Na pratica, assim, ampliou significa-
tivamente a ideia de transferéncias “voluntdrias” e considerou como voluntaria toda transferéncia
que ndo decorresse de previsdo constitucional.

Na busca pela origem desse entendimento, chegou-se ao Acérddo n.° 1.631/2006-Plendrio,
proferido em Representacdo para que o TCU apurasse possiveis irregularidades referentes a trans-
feréncias de recursos para municipios em desacordo com a Lei de Responsabilidade Fiscal (TC
012.746/2006-0). Na oportunidade, o ministro Augusto Sherman afirmou que h4 transferéncias vo-
luntdrias e obrigatdrias, e que o texto constitucional, quando pretendeu referir-se a estas tltimas o
fez de forma expressa. Tudo que nio estivesse previsto na Constitui¢do passaria a ser “voluntario”,
ainda que houvesse obrigacdo de transferéncia decorrente de Lei.

Em 2013, foi proferido no TCU o Acérddo n.2 2.368/2013-Plendrio, que tratou de Pedido de
Reexame em Representacdo relativa a irregularidades em pregdo para aquisi¢do de suco de laranja
e néctar de frutas pela Secretaria de Educagdo do Municipio de Sdo Paulo (TC 035.358/2012-2). O
ministro Benjamin Zymler, em seu voto, indicou como um dos principais aspectos a serem esclare-
cidos no acérdio a “definicdo da modalidade de transferéncia que envolve os recursos do Pnae - se
obrigatdria ou voluntaria”.

A decisdo ratificou o entendimento de 2006 quanto a restricdo da categoria obrigatéria ape-
nas ao que estiver em texto constitucional, e acrescentou que “o fator determinante para que se

possa diferenciar a transferéncia obrigatdria da transferéncia voluntéria” seria “a imposicdo de exi-
n.° 10810/2016 ATA 34/2016 - SEGUNDA CAMARA, ACORDAO n.° 6274/2016 ATA 18/2016 - SEGUNDA CAMARA, ACORDAO n.? 657/2016 ATA 2/2016 -
PRIMEIRA CAMARA, ACORDAO 1.2 5715/2017 ATA 25/2017 - PRIMEIRA CAMARA, ACORDAO 1.2 791/2020 ATA 3/2020 - SEGUNDA CAMARA, ACORDAO
n.2 6500/2020 ATA 18/2020 - PRIMEIRA CAMARA, ACORDAO n.2 1425/2021 ATA 21/2021 - PLENARIO e ACORDAO n.° 779/2022 ATA 3/2022 - PRIMEIRA
CAMARA.

139 Resolugdo TCU n.2344 de 11 de outubro de 2022. Disponivel em: https://portal.tcu.gov.br/data/files/EE/66/BC/12/F02F3810BAFEOFF7E18818A8/
Resolucao-TCU-344-2022_prescricao_punitiva e ressarcimento.pdf. Acesso em 11/05/2023
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géncia por parte do ente concedente - no caso, a Unido - para a realizagdo do repasse de recursos”.
Ou seja, havendo condicionantes ou obrigagdes especificas quanto ao uso do recurso, a transferén-
cia seria voluntaria. Essa é uma defini¢do bastante ampla e que abrigaria todo e qualquer tipo de
transferéncia legal e, potencialmente, até mesmo transferéncias constitucionais. O atual Fundeb,
por exemplo, tem previsdo constitucional quanto as transferéncias aos estados e municipios, mas
prevé parcelas de transferéncias vinculadas a novas condicionantes, referentes a indicadores de
melhoria nos resultados de aprendizagem e de aumento da equidade (Art. 158, pardgrafo tnico, II,
da CF). Embora ndo se trate propriamente de uma condicionalidade ligada ao uso dos recursos, a
mudanca mostra a complexidade da legislacdo sobre financiamento da educacio e o fato de que, se
o critério do TCU for existéncia de alguma obrigacdo vinculada ao recebimento ou uso dos recursos
tederais, dificilmente alguma transferéncia estara fora de seu ambito de controle. Seria mais facil
dizer que se o dinheiro tem origem federal, ndo importa qual modelo, fundamento ou instrumento
de transferéncia ele atenda, sempre haverd competéncia do TCU para, se assim quiser, controlar a
execugdo dos recursos da maneira que entender melhor.

Continua o ministro relator do Acérdio n.® 2.368/2013 para afirmar que “transferéncia obri-
gatdria pode ser definida como sendo a entrega de recursos, correntes ou de capital que decorra
de determinagdo ou imposigdo constitucional ou legal”, mas que isso ndo significaria que “toda e
qualquer transferéncia prevista em lei [deveria] ser tida como obrigatéria ou incondicional”. Nesse
cendrio, entendeu-se que o Pnae seria exemplo de transferéncia prevista em lei, mas de natureza
voluntdria, porque a lei que rege o programa (Lei n.2 11.947/2009) estabeleceria exigéncias minimas
e condicionantes para uso dos recursos.

Ainda segundo o Acérddo n.® 2.368/2013-Plendrio, “a existéncia ou ndo de convénio, acordo,
ajuste ou qualquer outro instrumento congénere (fundo a fundo, termo de compromisso etc.) para
a realizagdo de repasse da Unido a Estado, Distrito Federal ou Municipio ndo é importante para a
definicdo da natureza da transferéncia”,'*® visto que esses instrumentos tdo somente traduziriam o
meio de se materializar a entrega dos recursos, mas ndo definiram sua natureza.

O assunto voltou a ser discutido no TC 027.076/2016-4, Representagdo instaurada para avaliar
a gestdo das prestacdes de contas de recursos descentralizados pelo FNDE em diversos programas
legais. Por meio do Acérddo n.2 3.061/2019-Plendrio, o Plendrio do TCU decidiu

manter inalterado o entendimento de que as transferéncias federais decorrentes do Programa Nacio-
nal de Alimentagdo Escolar (Pnae), do Programa Nacional de Apoio ao Transporte do Escolar (Pnate)

e do Programa Dinheiro Direto na Escola Bdsico (PDDE Bdsico), regulamentados pelas Leis 10.880/2004
e 11.947/2009, devem ser classificadas como transferéncias voluntdrias."*

Neste acérddo, vale ressaltar que a decisdo do TCU rejeitou proposta da Unidade Técnica (Se-

cexEducagio) no sentido de que as transferéncias realizadas por tais programas fossem consideradas

140 BRASIL, Tribunal de Contas da Unido. Acérddo 2368/2013-Plendrio, 2013, pp. 18-19.

141 BRASIL, Tribunal de Contas da Unio. Acérddo 3061/2019-Plendrio, 2019, p. 107.
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obrigatdrias por decorréncia legal, e ndo voluntarias. A SecexEducagao afirmou que desconsiderar
a origem legal do recurso pode trazer impactos na racionalizagio dos sistemas de transferéncias e
controle na Educagio: “o atual entendimento [do TCU] de que os repasses de recursos do Pnae, Pnate e PDDE
Bdsico sdo feitos via ‘transferéncias voluntdrias’ tem impactos estruturantes na busca pela racionalizagdo do
processo de prestacdo e andlise de contas desses programas”.**?

As transferéncias voluntdrias, ainda segundo a Secex Educagio no TC 027.076/2016-4, tém
regramento préprio e seu controle seria mais rigido, havendo risco de aplicd-los as transferéncias
realizadas em programas legais, como Pnate, Pnae e PDDE. Nas palavras da Unidade Técnica:

Ndo 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 Inter-
ministerial 424/2016, naquilo que rege as ‘transferéncias voluntdrias’, cria embaragos que comprome-

tem a eficiéncia e agilidade que deve pautar o repasse, a execugdo, a prestacdo e a andlise das contas
desses programas.***

Assim, mesmo que haja uma previsdo genérica no regramento dos programas legais de trans-
feréncias quanto a competéncia do TCU para atuar como controlador externo dessas transferén-
cias, a pesquisa normativa que realizamos informou que essa previsdo ndo especifica de que modo
deve se dar o controle. O que os casos analisados nos mostram é que foi o préprio TCU que, ao exer-
cer este controle, decidiu por classificar transferéncias legais como se voluntarias fossem.

A consequéncia € a realizagdo de um controle especifico sobre a execucdo de recursos que
chegam regularmente (e automaticamente) aos estados e municipios, sobretudo para alimentagdo
e transporte escolar, dindimica muito distinta de como operam as transferéncias voluntarias, que
atendem a fins especificos e esporadicos, como obras em escolas ou superagdo de emergéncias. E
por isso que encontramos tantas decisGes em que o TCU examina a compra de suco de laranja, a
quantidade de milho nas refeigdes, a presenca ou ndo de nutricionista na rede de ensino ou as es-
pecificagdes da van escolar nos municipios. E também por isso que encontramos Tomada de Contas
Especial que determina a devolugdo de R$ 7.848,88 pelo Conselho Escolar da Escola Alonso Bernardo
da Silva adquiridos no Programa Dinheiro Direto na Escola (PDDE).

Os exemplos se conectam com o diagndstico apresentado por André Braga quanto a atuagdo
do TCU até 1980 no controle das transferéncias no ambito do Fundo Municipal de Participacdo. O
autor apresenta, com surpresa, que em 1975 um prefeito havia sido condenado pelo TCU pela com-
pra irregular de refrigerantes'*!. Mas, tanto tempo depois, ainda nos deparemos com esse tipo de
caso anedético. Aquilo que acontecia em razdo do entendimento de que o TCU tinha competéncia
para controle da execugdo das transferéncias constitucionais, hoje acontece em razio do entendi-

mento de que hd competéncia para controle das transferéncias legais.

142 BRASIL, Tribunal de Contas da Unido. Acdrddo 3061/2019-Plendrio, 2019, p. 6.
143 BRASIL, Tribunal de Contas da Unido. Acérddo 3061/2019-Plendrio, 2019, p. 6.

144 BRAGA, 2023.
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Ao insistir na interpretagdo abrangente do conceito de transferéncias voluntarias, o TCU bus-
ca legitimar o controle direto da execugdo de um volume muito maior de recursos e com a lupa
caracteristica do controle das transferéncias voluntarias, ou, seja, com muito mais rigidez, ja que
nesse tipo de transferéncia o tribunal entende que hd mera delegacdo da execucdo de recursos fe-
derais.

Como a prépria Unidade Técnica da Corte alertou, hd um enorme risco de ineficiéncia deste
tipo de controle. Os programas legais e regulares de transferéncias na educagdo foram historica-
mente aprimorados no Brasil, visando maior agilidade na transferéncia e na prestagdo contas. Ndo
parece fazer sentido aplicar a eles o modo de controle tipico das transferéncias voluntarias, que nao
contam com essa institucionalidade.

No caso de transporte e merenda, a quantidade e o volume de transferéncias sdo represen-
tativos desse risco de ineficiéncia. Ndo a toa, em nossa amostra de casos de controle pelo TCU de
“transferéncias voluntarias”, a maior parte dos objetos examinados diziam respeito a transporte
e alimentacdo, sendo obras e equipamentos apenas a terceira categoria de temas examinados, re-
presentando menos da metade dos primeiros. Ja no caso do Programa Dinheiro Direto na Escola
(PDDE), o risco do controle ndo esté ligado ao volume de recursos, mas ao préprio fundamento do
programa, que busca incrementar a autonomia administrativa e financeira das escolas, mediante
gestdo direta de recursos repassados pela Unido.

Apesar do alerta da Unidade Técnica, o Plendrio do TCU manteve o entendimento préprio de
classificar transferéncias previstas em programas legais como voluntadrias.

A posicdo do TCU vai em sentido contrario ao que a legislacdo acerca das transferéncias na
educagdo procurou implementar, que ¢ a criacdo de maior formalizacdo as transferéncias volun-
tarias, por meio do Simec. Enquanto a legislagdo vem tentando dar previsdo formal a quase toda

transferéncia, o TCU, na contramao, vem chamando tudo de voluntario.

6.8 O TCU justifica sua competéncia para o julgamento
dos casos?

Em nossa amostra de casos, na grande maioria das decisdes analisadas ndo houve um esfor¢o
argumentativo por parte da Corte de Contas em defender sua competéncia, mas quando a justifica-
¢do ocorreu ela corroborou o entendimento de que, nas transferéncias voluntdrias, os recursos en-
volvidos seguem sendo de titularidade da Unido, ndo se tornando propriedade do ente beneficiario,
havendo, na verdade, execu¢io descentralizada de recursos federais.

0 argumento nio resolve, contudo, o problema da competéncia exercida no ambito das trans-
feréncias obrigatérias legais. A auséncia de justificagdo para essa atuagdo era, de certo modo, es-
perada, considerando que a legislacdo dos programas federais prevé a competéncia do TCU para
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controle externo das transferéncias da Unido. Mas o modo como esse controle vem sendo exercido,
como demonstrado no tépico anterior, decorre de interpretagdo criada pelo TCU. Nos casos em que
a justificagdo da competéncia ocorreu, essa inconsisténcia da jurisprudéncia ficou mais evidente.

No Acérddo 3.748/2015-1¢ CAmara, o TCU apreciou o mérito de Representacgdo referente a exe-
cugdo de obras financiadas com recursos federais transferidos ao municipio de Piracanjuba (GO).
Nos termos do voto do ministro Walton Alencar Rodrigues, no caso de convénios e contratos de
repasse, 0 municipio “atua como longa manus da Unido na implementagdo de politicas publicas de
interesse local por meio da execucdo de transferéncias voluntérias que envolvam recursos fede-
rais”. Nota-se que a justificativa menciona os convénios e contratos de repasses como elementos
definidores do carater voluntdrio da transferéncia. Feito a transferéncia por esses ajustes, o recurso
nao se incorpora ao or¢camento local, e deve ser executado como se recurso federal fosse. O racio-
cinio se coaduna com a defini¢do tipica de transferéncias voluntdrias, aquelas realizadas por libe-
ralidade da Unido por meio de instrumentos especificos, como termos de compromisso, convénios
ou contratos. Mas ndo conversa com o Acérddo n.2 2.368/2013-Plendrio, para o qual a existéncia ou
nao de convénio, acordo, ajuste ou qualquer outro instrumento congénere nio é importante para a
defini¢do da natureza da transferéncia.

J4 por meio do Acérddo n.2 10.979/2016-2¢ CAmara, o Tribunal analisou Tomada de Contas
Especial referente a irregularidades em convénio celebrado entre o Governo do Estado do Piaui e
o FNDE (TC 035.116/2011-0). Ao tratar do caso, a Secex/PI retomou entendimentos anteriores da
Corte de Contas no sentido de que, no caso de convénios, “a titularidade dos recursos permanece
na esfera da Unido”, sendo que “somente a execucdo é descentralizada”. Assim, distinguem-se das
“transferéncias constitucionais compulsdrias, cujos recursos pertencem aos estados e municipios”.
Novamente, aqui, a Corte adota entendimento que justifica a competéncia para os casos de transfe-
réncias tipicamente voluntdrias, mas ndo esclarece o entendimento que amplia este conceito para
alcancar as transferéncias previstas em programas legais. Ao contrario, apenas duas categorias sdo
apresentadas: “transferéncias constitucionais compulsérias” e “transferéncias voluntdrias”.

Por fim, o Acérddo n.c 1.465/2018- 2¢ CAmara apreciou recurso interposto em Tomada de Con-
tas Especial relativa a valores repassados pelo FNDE a Prefeitura Municipal de Nova Esperanca do
Pirid (PA), no Ambito do Programa de Educagdo de Jovens e Adultos (Peja) e do Pnae. Ao analisar o
apelo, a Secretaria de Recursos pontuou que tais recursos consistiriam em transferéncias volunta-
rias e, portanto, em receitas federais. Assim, ndo se tornariam receita prépria do ente beneficiado,
o que justificaria a atuacdo especifica do TCU.

Ainda, identificamos 15 decisdes em que a competéncia do TCU foi justificada unicamente
porque se tratava de recursos federais, sem qualquer esfor¢o argumentativo de classificacdo da es-
pécie de transferéncia ou ponderacgdo sobre eventual competéncia de cortes de contas locais.

A generalidade da argumentagio, que se apoia apenas no carater federal do recurso, descon-

O controle das transferéncias voluntarias

na educacao pelo Tribunal de Contas da Uniao (TCU)
Relatdrio de Pesquisa do Observatério do TCU

(FGV Direito SP + Sociedade Brasileira de Direito Pablico - sbdp) | Abril, 2023

4




N*FGV DIREITO SP

sidera que é muito mais complexo o sistema de transferéncias e controles na educagio.

Como ja ponderado, parte dessa inconsisténcia se deve a vagueza da legislagio federal regula-
mentadora das transferéncias. O mesmo problema foi abordado por André Braga quando tratou da
atuagdo do TCU no controle das transferéncias obrigatdrias constitucionais. Ao contar da atuagdo
minuciosa do Tribunal no exame das contas de governadores e prefeitos relativas aos fundos de
participagdo, o autor afirma que:

Outra varidvel importante nesse contexto era a vagueza das normas juridicas que disciplinavam o
funcionamento dos fundos de participagdo, o que acabava conferindo ao TCU certa liberdade para es-
tabelecer, por iniciativa prdpria, regras sobre a fiscalizagdo das transferéncias intergovernamentais e
o julgamento de gestores puiblicos. Nesse ambiente, o TCU atuava, na prdtica, como um drgdo regula-
dor das transferéncias intergovernamentais, embora esse papel ndo estivesse previsto expressamente
na legislagdo. O tribunal criava regras sobre o tema (por regulamento ou via consolidagdo de juris-

prudéncia), fiscalizava seu cumprimento por estados e municipios e, numa quantidade considerdvel
de casos, aplicava punigdes se verificados desvios.***

O contexto relatado pelo autor pode ser visto nesta pesquisa de forma muito semelhante,
porém no ambito das transferéncias obrigatdrias legais. Ha vagueza das normas juridicas, identifi-
cada na primeira parte da pesquisa, que se reflete em liberdade do TCU para decidir por iniciativa

prépria o que e como controlar, conforme identificamos no exame dos casos concretos.

6.9 E possivel extrair algum diagnéstico quanto a
capacidade da gestao publica a partir das decisoes?

Um ultimo aspecto que se buscou analisar a partir da amostra de acérdios foi qual seria o
diagnéstico do TCU quanto as gestdes municipais nas decisdes em que fiscalizou transferéncias
voluntarias para a educagido basica. Com essa pergunta, buscamos investigar a hipdtese de que a in-
diferenca do TCU quanto a classificacdo da transferéncia, levando-o a possibilidade de controlar no
detalhe tanto as transferéncias de origem legal, quanto as voluntarias, poderia se dar em razdo de
uma constatacdo do Tribunal quanto a falta de capacidade das gestdes municipais em fazer a gestdo
adequada das transferéncias (sejam elas de qualquer espécie).

Observou-se, no entanto, que nio é possivel extrair dos acérddos uma resposta objetiva a essa
pergunta. Isso é, 0 TCU ndo analisa se tais gestdes seriam boas, eficientes ou problematicas, pois ndo
se propde a fazer um “diagndstico” desse tipo.

0 que o Tribunal de fato faz sdo avalia¢des de duas ordens: (i) da correta prestagdo de contas,
mediante a apresentacio regular dos documentos necessdrios pelo gestor responsavel; e (ii) da re-
gularidade dos gastos feitos com recursos oriundos de transferéncias federais.

A partir dessas avaliagdes, contudo, é possivel inferir, com alguma segurancga, que o TCU de-
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tecta problemas na gestdo municipal dos recursos obtidos por meio das transferéncias federais,
sejam elas tipicamente voluntarias ou ndo.

Conforme trazido em se¢do anterior, os casos que integram a amostra estudada, em sua ampla
maioria, dizem respeito a alguma das seguintes situagdes: (i) o gestor responsavel pelos recursos
deixou de prestar contas regularmente — porque perdeu prazo para apresentacdo de documentos
ou porque ndo entregou todos os documentos necessarios; ou (ii) os contratos celebrados com re-
cursos das transferéncias federais apresentavam alguma irregularidade — sobrepreco, subcontra-
tagdo irregular ou prestacdo inadequada pelo contratado.

Em grande parte, essas situagdes foram verificadas em contratos que diziam respeito a con-
tratacdo de transporte escolar, de alimentagdo escolar ou de obras em escolas. Vale dizer que essas
situagdes aconteciam em estados e municipios diferentes, o que sugere serem problemas recor-
rentes em variados locais do territério nacional. A frequéncia, contudo, é maior em municipios do
Norte e do Nordeste — este apenas um dado objetivo, sem conclusdo qualitativa sobre ele.

Houve decisdes, ainda, em que o TCU detectou que as fiscalizagGes feitas por outros drgidos
municipais e pelo préprio FNDE seriam deficientes, chegando a determinar que adotassem as me-
didas necessarias para que conseguissem promover e controlar de maneira mais eficiente os gastos
com as transferéncias federais, sob risco de responsabilizagdo pessoal. Tais determinagées, contu-
do, tém algum grau de generalidade, ndo tendo o TCU dito como esses érgdos deveriam proceder
exatamente.

E o caso, por exemplo, do Acérdio 2834/2015-Plendrio, em que se determinou “ao Fundo Na-
cional de Desenvolvimento da Educagéo e aos gestores dos municipios [...] que, dentro do prazo de
120 dias, [adotassem] as medidas necessérias para a preservacgio do patrimdnio publico, sob risco de
responsabilidade pessoal, com relagdo a execugdo dos acordos celebrados com o FNDE”.

Portanto, o que os casos nos mostraram é que ha um diagnéstico do TCU quanto a problemas,
tanto no FNDE, quanto no nivel local, na administragdo e controle dos recursos transferidos pela
Unido para fins de educagdo, o que atingiria tanto as transferéncias obrigatérias de origem legal,
que ocorrem em maior volume e frequéncia, quanto as transferéncias voluntarias.

NZo parece fazer sentido que o TCU, um 6rgdo de controle federal com inimeras competén-
cias e amplo leque de jurisdicionados, tenha que se debrugar sobre contratos de merenda ou trans-
porte escolar de pequenos municipios — ainda que tais gastos sejam feitos com recursos de origem
federal. A tarefa parece mais compativel com a fungdo do préprio FNDE e a de controles locais ou
regionais, desde que capacitados para realizar a fiscalizagdo adequadamente.

A dificuldade para a correta aplicagdo, sobretudo por municipios, dos recursos oriundos das
transferéncias federais é um problema grave na educagio, que se reflete em contratos mal executa-
dos, obras paradas, equipamentos subutilizados ou obsoletos, politicas interrompidas. Tudo isso, os

casos que o TCU examinou ajudam a elucidar.
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Contudo, acreditamos que a mudanca deste cendrio ndo vird da ampliagdo do controle exter-
no federal. Historicamente, o Brasil vem aprimorando o arcabougo normativo do financiamento da
educacdo, mas ainda hd muito por fazer. E preciso, por exemplo, aprimorar as transferéncias legais
automadticas, cujos critérios sdo aferiveis pelo censo escolar. Quando combinadas com indicadores
socioecondmicos, essas transferéncias, que ndo dependem de pedido ou adesdo dos municipios,
podem favorecer a equidade e o controle de resultados.

No caso das transferéncias voluntarias, é possivel melhorar a transparéncia dos critérios por
meio de maior articulagdo com os municipios, para que eles ndo sejam mero destinatarios de verbas,
mas participem das instancias deliberativas no FNDE. Institui¢des como a Unido Nacional dos Diri-
gentes Municipais de Educacdo (Undime), o Conselho Nacional de Secretarios de Educagido (Consed)
e a Confederacdo Nacional de Municipios (CNM) tém muito a dizer sobre como aprimorar a descen-
tralizacdo dos recursos. Em resumo, é preciso trazer mais gestores publicos, em especial gestores
municipais e estaduais, para esse debate, que hoje parece dominado por érgios de controle.*¢

O MEC e o FNDE tém papéis importantes, por exemplo com a racionalizagdo dos sistemas de
transferéncia e controle interno. A regulamentacdo das transferéncias é fragmentada e confusa.
Enquanto pesquisadores no tema do controle de contas, tivemos muita dificuldade em compreen-
der como as transferéncias se operam e quais s3o as normas e competéncias de controle aplicavel a
elas. A maneira como a informacdo se apresenta aos gestores publicos é fundamental para melhoria
dos processos. Cumpre ao Poder Executivo Federal ampliar os esforcos de padronizacdo, digitaliza-
¢do e simplificagdo dos sistemas e normas pertinentes as transferéncias.

O TCU, por sua vez, pode contribuir com a capacitacdo das instancias locais de controle. E pode,
principalmente, atuar com foco na dimensao federal desse sistema, ou seja, o FNDE. O TCU ja produz
diagndsticos importantes sobre como as transferéncias sao realizadas e controladas pelo Fundo e este

parece ser um caminho fundamental para a melhor eficiéncia das transferéncias como um todo.

146 VILELLA, 2022.

O controle das transferéncias voluntarias

na educacao pelo Tribunal de Contas da Uniao (TCU)
Relatdrio de Pesquisa do Observatério do TCU

(FGV Direito SP + Sociedade Brasileira de Direito Pablico - sbdp) | Abril, 2023




N*FGV DIREITO SP

CONCLUSOES

A pesquisa teve duplo objetivo. De um lado, visou compreender o modo pelo qual o TCU tem
concretamente fiscalizado transferéncias voluntarias da Unido para estados e municipios no 4m-
bito de programas, politicas e agdes para a educacio basica. De outro lado, procurou identificar se,
no admbito de fiscalizagdes de transferéncias voluntarias da Unido a entes subnacionais, gestores
publicos estaduais e municipais estariam sendo responsabilizados pelo TCU.

A andlise de acérdaos do TCU foi a via eleita para viabilizar a construgdo de um raio-X da me-
canica da descentralizagdo de recursos na educacio basica, da postura do controle de contas federal
nesse campo da agdo estatal, e, em alguma medida, do impacto do TCU na gestdo publica de entes
subnacionais.

A pesquisa partiu da premissa de que transferéncias voluntarias envolveriam recursos de ti-
tularidade da Unido e seriam discricionarias — isto é, ndo obrigatdrias e eventuais — de modo que a
competéncia do TCU para fiscaliza-los seria inequivoca, com base no art. 70, paragrafo inico, da Cons-
tituicdo Federal. Em tese, portanto, esse seria o espaco ideal para avaliar, no que tange a transferéncias
financeiras interfederativas, a dindmica entre érgio de controle externo federal e entes subnacionais.

A expectativa inicial era a de que os tipos ideais de transferéncias financeiras da Unido a entes
subnacionais descritos pela literatura especializada — obrigatérias constitucionais, obrigatdrias le-
gais e voluntdrias — seriam suficientes para explicar as transferéncias financeiras da Unido a entes
subnacionais no setor de educagio e, por conseguinte, para circunscrever o campo de atuagdo do
TCU e fornecer diretrizes para sua atividade de controle. A evolugio dos trabalhos, contudo, mos-
trou que a realidade da legislacdo relacionada a educagio é muito complexa — transbordando os
tipos ideais de transferéncias financeiras interfederativas descritos pela literatura especializada
— e que a participagdo do TCU na fiscalizacdo de transferéncias financeiras interfederativas é mais
ampla do que a se supunha.

As normas setoriais relacionadas a transferéncias da Unido para estados e municipios estdo
pulverizadas no ordenamento — o que faz com que a defini¢do do regime juridico aplicavel ndo
seja tarefa trivial — e ndo necessariamente refletem a légica que permeia a classificacdo de transfe-
réncias em obrigatdrias constitucionais, obrigatdrias legais e voluntarias. Consequentemente, nem
sempre é simples conhecer, ex-ante, 0 modo pelo qual recursos transferidos pela Unido serdo geri-
dos e fiscalizados. H4 muitas incertezas.

Mesmo nos casos de programas de transferéncias interfederativas robustos do ponto de vis-
ta juridico, com previsdo e detalhamento em leis ou decretos (a exemplo da Lei do Pnae, do Pnate
etc.), constatamos que as previsdes normativas sobre prestacio de contas e controle sdo genéricas
e deixam amplo espaco (i) para regulamentacdo em nivel infralegal por érgios responsaveis pela
transferéncia de recursos federais, como FNDE e (ii) para sobreposi¢do de sistemas e competéncias
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de controle (interno, externo e social, em todas as esferas federativas).

Na prética, como consequéncia do ponto (i) acima, gestores parecem depender de defini¢des ca-
suisticas do FNDE, que cria e mantém sistemas de transferéncia e prestacdo de contas (como o Simec),
podendo altera-los mediante simples instrugdes normativas que se sobrepdem no dia a dia do gestor
publico, com regras e modelos fragmentados para cada tipo de recurso ou forma de execugao.

J& como consequéncia do ponto (ii) acima, o cendrio de multiplicidade de controles acaba
submetendo gestores publicos a uma espécie de “roleta russa” do controle de contas. Todas as pos-
sibilidades ficam em aberto, e érgdos de controle exercem suas competéncias conforme critérios
préprios, que podem mudar a qualquer momento, ao sabor da jurisprudéncia. A racionalizagdo des-
se sistema passa a depender da disposi¢do dos préprios érgdos de controle para organizar, delimitar
e coordenar sua atuagao.

Reforca a inseguranca quanto a defini¢cdo do érgdo de controle competente para fiscalizar
transferéncias interfederativas o fato de que as normas aplicaveis a educagdo ndo estabelecem de
forma clara os casos em que os recursos repassados pela Unido se incorporam ao or¢gamento de
estados ou municipios beneficiarios — o que, em tese, justificaria que o controle externo de sua
execucao fosse realizado por tribunais de contas subnacionais, e ndo pelo TCU — e os casos em que
mantém a natureza de recursos federais — havendo, por conseguinte, mera administracio delegada
de recursos da Unido.

As normas que dispdem sobre transferéncias na educagdo, numa tentativa de centralizar a
fiscalizagdo, parecem ndo querer afastar o TCU do controle da aplicagdo dos recursos. Ademais, elas
ndo explicam como o TCU deverd desempenhar sua funcdo de controle — se devera exercer fiscali-
zagdo indireta, via FNDE, ou direta sobre a execucio de recursos transferidos.

Levando em conta esse cendrio normativo, a pesquisa revelou que, no campo da educagio, o
TCU nao tem se limitado a verificar o cumprimento, por estados ou municipios, das condicionantes
que legitimam a transferéncia de recursos. Ao contrério, ele normalmente tem fiscalizado a ponta
da execugdo de recursos. E, em muitos casos, tem aplicado san¢des a responsaveis — prefeitos, na
maior parte das vezes.

Em parte, a postura talvez possa ser explicada pelas caracteristicas da legislagdo setorial, muitas
vezes confusa, que parece abrir espago para este tipo de comportamento. Em parte, a postura talvez
possa ser explicada por um movimento do Tribunal voltado a fortalecer sua prépria jurisdigo.

A leitura de acérddos do TCU também sugere que o FNDE nio tem tido capacidade de contro-
lar as transferéncias que realiza e ndo dispde de critérios claros que permitam antever, com razoa-
vel grau de seguranca e precisdo, as situagdes que, caso a caso, demandardo exame pelo controle de
contas federal. Ao agir desse modo, o FNDE parece contribuir para aumentar as incertezas e inse-
guranca que rondam a prestacdo de contas por entes subnacionais que recebem recursos federais.

Tudo leva a crer que, no campo da educagdo, o TCU tem agido de forma praticamente mo-
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nopolistica no controle das transferéncias de recursos pela Unido — diagndstico ndo adstrito as
transferéncias tipicamente voluntdrias — e que tem procurado fiscalizar a ponta da execugdo de
despesas.

Como os recursos sdo federais em sua origem e, a0 menos em parte dos casos, sdo transferidos
em funcdo de politicas publicas nacionais, ndo seria de todo inusitado que a sua aplicacdo estivesse
sujeita a algum tipo de fiscalizagdo por parte do érgdo de controle externo federal (o TCU). Mas
causa estranhamento que o TCU, um 6rgao de controle das financas da Unido, pelo simples fato de
ter jurisdicdo ampla, esteja se transformando em tribunal de contas nacional, aferindo, no varejo, a
aplicagdo de recursos federais por cada ordenador de despesa Brasil afora, sobretudo ao se levar em
conta o fato de que hé controles de contas subnacionais.

O controle de contas federal na ponta da execugdo dos recursos, em especial nos casos de
transferéncias regulares, a exemplo das previstas em programas legais de alimentagao e transporte
escolar, parece ndo ser o mais adequado ou eficiente. Qual o sentido de mobilizar um tribunal fede-
ral, altamente especializado, estruturado e caro — em 2022, segundo relatério do Tribunal, seu or-
camento foi de R$ 2,477 bilhdes” — para exame de despesas locais de baixo impacto no orgamento
da Unido — correndo o risco, ademais, de eventual sobreposi¢do do controle federal com controles
subnacionais acabar gerando inseguranca, e paralisia decisdria, na gestdo publica de estados e mu-
nicipios?

Ao mobilizar sua forga de trabalho para diagnosticar problemas nas gestdes estaduais e mu-
nicipais no varejo, reforcando e ampliando sua agdo de controle nas transferéncias da Unido no
campo da educagdo, o TCU pode involuntariamente estar contribuindo para gerar mais problemas
do que solugdes — algo que chegou a ser aventado pela prépria unidade técnica do Tribunal.

E pouco provével que a acdo repressora do TCU na ponta da execuc¢do de recursos transferidos
pela Unido seja capaz de, com o tempo, desencadear um real e efetivo processo de evolugdo e
aprimoramento da gestdo puiblica em dmbito subnacional. O mais provavel é que os problemas
detectados pelo Tribunal na aplicagdo de tais recursos sigam ocorrendo indefinidamente. Um
eterno “enxuga gelo”.

Para gerar real impacto na gestdo publica em ambito subnacional, talvez fosse o caso de 0 TCU,
calcado no diagnéstico oriundo de sua ampla jurisprudéncia, investir tempo e recursos, financeiros
e humanos, na consolidagdo e propagacdo, visando a gestores publicos estaduais e municipais, de
boas préticas na aplicacdo e prestagdo de contas de recursos oriundos de transferéncias federais.

Talvez também fosse o caso de o TCU liderar esfor¢o de coordenacgio junto a tribunais de con-
tas subnacionais, estimulando-os a ocupar, com qualidade, espaco de fiscalizagdo que, hoje, parece
ocupado apenas pelo controle de contas federal. E fundamental que haja mais racionalidade na
divisdo de tarefas internamente ao sistema brasileiro de controle de contas.

147 Relatdrio de gestdo do TCU: 2022/ Tribunal de Contas da Unido, p. 31. Link: https://portal.tcu.gov.br/data/files/F2/F4/00/0A/12B-
9781046756058F18818A8/00 Relatorio anual de atividades TCU%202022.pdf.
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O caminho para coibir eventuais desvios e irregularidades na gestdo de recursos federais
transferidos a entes subnacionais talvez seja o TCU intensificar sua fiscalizagdo sobre o FNDE — o
responsavel na gestdo publica federal por decidir pela descentralizagio de recursos e por controlar
sua aplica¢do por entes subnacionais.

0 método, além de ter o potencial de estimular o aprimoramento dos controles internos do
Executivo federal especificamente relacionados a transferéncias interfederativas — em tese tor-
nando-o mais apto a detectar e corrigir desvios — ndo teria por efeito gerar inseguranca ou parali-
sia no ambito da gestdo publica estadual ou municipal — efeito colateral que o controle de contas

federal da ponta da execugdo de recursos transferidos a entes subnacionais parece produzir.
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