TCU

TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

Aviso n® 999 - GP/TCU

Brasilia, 6 de dezembro de 2023.

Senhora Presidente,

Encaminho a Vossa Exceléncia, para subsidiar as medidas a serem adotadas,
copia do Acordao n°®2371/2023 (acompanhado dos respectivos Relatério e Voto), prolatado
pelo Plenario deste Tribunal, na Sessao Ordinaria de 22/11/2023 ao apreciar os autos do

TC-005.260/2022-1, da relatoria do Ministro Walton Alencar Rodrigues.

Esclareco que o mencionado processo trata de representagdo formulada pelo
Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas da Unido, bem como por 22 Deputados
Federais versando sobre a possivel interferéncia de agentes privados em prol do
direcionamento de transferéncias voluntarias do Ministério da Educa¢ao e do Fundo Nacional
de Desenvolvimento da Educagdo para determinados entes federados, no periodo

compreendido entre julho de 2020 e margo de 2022.

Atenciosamente,

(Assinado eletronicamente)

MINISTRO BRUNO DANTAS
Presidente

A Sua Exceléncia a Senhora

Senadora DANIELLA RIBEIRO

Presidente da Comissdao Mista de Planos, Orgamentos Publicos e Fiscaliza¢do
Congresso Nacional

Brasilia — DF

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cdigo 75049544,
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ACORDAO N°2371/2023 — TCU — Plenério

1. Processo n° TC 005.260/2022-1.

1.1. Apensos: 007.166/2022-2; 007.282/2022-2; 004.804/2022-8; 005.287/2022-7; 007.792/2022-0;
006.666/2022-1

2. Grupo I — Classe de Assunto: VII — Representagao.

3. Interessados/Responsaveis:

3.1. Responsaveis: Gabriel Medeiros Vilar (041.080.851-24); Marcelo Lopes da Ponte (773.886.743-
49).

3.2. Representantes: Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas da Unido; Deputados Federais
Ubirajara do Pindaré Almeida Sousa (PSB/MA), Denis Anderson da Rocha Bezerra (PSB/CE), Vilson
Luiz da Silva (PSB/MG), Milton Coelho da Silva Neto (PSB/MA), Ricardo Augusto Machado da Silva
(PSB/SP), Rafael Huete da Motta (PSB/RN), Marcelo Ribeiro Freixo (PSB/RJ), Jodo Batista Conti
(PSB/ES), Lidice da Mata e Souza (PSB/BA), Tabata Claudia Amaral de Pontes (PSB/SP), Danilo
Jorge de Barros Cabral (PSB/PE), Aliel Machado Bark (PSB/PR), Alessandro Lucciola Molon
(PSB/RJ), Samia de Souza Bonfim (PSOL/SP), Fernanda Melchionna e Silva (PSOL/RS), Ivan
Valente (PSOL/SP), Viviane da Costa Reis (PSOL/PA), Aurea Carolina de Freitas e Silva
(PSOL/MGQG), Luiza Erundina de Sousa (PSOL/SP), Glauber de Medeiros Braga (PSOL/RJ), Taliria
Petrone Soares (PSOL/RJ) e Luciane Cavalcante da Silva (PSOL/SP).

4. Orgdos/Entidades: Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagio; Ministério da Educagio.

5. Relator: Ministro Walton Alencar Rodrigues.

6. Representante do Ministério Publico: ndo atuou.

7. Unidade Técnica: Unidade de Auditoria Especializada em Educacao, Cultura, Esporte e Direitos
Humanos (AudEducagdo).

8. Representagdo legal: Laura Guedes de Souza (OAB-DF 48.769); Daniel Gustavo Santos Roque
(OAB-SP 311.195).

9. Acordao:

VISTOS, relatados e discutidos estes autos de representagdo formulada pelo Ministério
Publico junto ao Tribunal de Contas da Unido, bem como pelos Deputados Federais Ubirajara do
Pindaré Almeida Sousa, Denis Anderson da Rocha Bezerra, Vilson Luiz da Silva, Milton Coelho da
Silva Neto, Ricardo Augusto Machado da Silva, Rafael Huete da Motta, Marcelo Ribeiro Freixo, Jodo
Batista Conti, Lidice da Mata e Souza, Tabata Claudia Amaral de Pontes, Danilo Jorge de Barros
Cabral, Aliel Machado Bark, Alessandro Lucciola Molon, Samia de Souza Bonfim, Fernanda
Melchionna e Silva, Ivan Valente, Viviane da Costa Reis, Aurea Carolina de Freitas e Silva, Luiza
Erundina de Sousa, Glauber de Medeiros Braga, Taliria Petrone Soares e Luciane Cavalcante da Silva,
versando sobre a possivel interferéncia de agentes privados em prol do direcionamento de
transferéncias voluntarias do Ministério da Educag¢dao ¢ do Fundo Nacional de Desenvolvimento da
Educagdo para determinados entes federados, no periodo compreendido entre julho de 2020 e margo
de 2022;

ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em Sessdo do
Plenario, diante das razdes expostas pelo Relator, em:

9.1. conhecer da representacao, com fulcro no art. 237, inciso I, do Regimento Interno do
TCU para, no mérito, considera-la procedente;

9.2. determinar ao Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagdo, com fundamento no
art. 250, inciso II, do Regimento Interno do TCU, c/c o art. 4°, inciso I, da Resolu¢ao-TCU 315/2020,
que, no prazo de 90 dias, adote critérios técnicos e objetivos na definicdo de quais entes federados
serdo priorizados/beneficiados com o atendimento das demandas por meio do Plano de Agdes
Articuladas, propiciando, assim, maior lisura no processo decisério da alocacdo dos recursos e
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transparéncia no direcionamento desses recursos, em observancia aos principios da moralidade, da
impessoalidade e da publicidade;

9.3. determinar que o Ministério da Educa¢do e o Fundo Nacional de Desenvolvimento da
Educagdo indiquem a Comissao Mista de Planos, Orcamentos Publicos e Fiscalizacdo do Congresso
Nacional os termos de compromisso com clausula suspensiva, assinados entre 2020 e 2022, mas ainda
nao aprovados definitivamente pelo FNDE que poderdo receber o refor¢co orgamentdrio com recursos
de emendas parlamentares para serem integralmente executados, anulando os demais termos cuja fonte
de custeio seja com os recursos do MEC ou do FNDE;

9.4. dar ciéncia ao Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagao, com fundamento no
art. 9°, inciso I, da Resolucao-TCU 315/2020, a respeito das seguintes irregularidades:

9.4.1. utilizagdo de recursos relacionados as despesas “RP2” e ao grupo de natureza de
despesa “GND4” para custear obras novas, em detrimento do pagamento de obrigacdes relacionadas as
obras repactuadas e em execu¢do, em afronta ao art. 45 da Lei Complementar 101/2000 e ao art. 94 da
Lei 14.116/2020;

9.4.2. a celebragdo de termos de compromisso com clausula suspensiva sem a indicagdo do
crédito de cada parcela da despesa relativa a parte a ser executada em exercicio futuro e com prazo de
adimplemento da condi¢do suspensiva de até 36 meses, em afronta ao disposto nos artigos 10 e 24, §
1°, da Portaria Interministerial 424/2016;

9.4.3. indevida atuag¢do do consultor Darwin Einsten Arruda Nogueira Lima no FNDE, em
conflito de interesses, em dissonancia com o art. 5° II, da Lei 12.813/2013, e ao Codigo de Etica
Profissional do Servidor Publico Civil do Poder Executivo Federal instituido pelo Decreto 1.171/1994,
e aos principios da moralidade e da impessoalidade aplicadveis & Administracao Publica;

9.5. ordenar a AudEducac¢do a adogdo das seguintes medidas:

9.5.1. constitua processo apartado, autuando-o com natureza de representagdo, para nele
realizar, com fundamento no art. 250, inciso IV, c/c o art. 237, pardgrafo unico, do RITCU, a audiéncia
de Marcelo Lopes da Ponte, Presidente do FNDE, e Gabriel Medeiros Vilar, Diretor de Gestao,
Articulacdo e Projetos Educacionais do FNDE, para que, no prazo de quinze dias, apresentem razdes
de justificativa quanto as seguintes irregularidades:

9.5.1.1. escolha dos entes federados a serem beneficiados com recursos discriciondrios do
FNDE (RP2) em desrespeito aos critérios fixados no art. 8°, § 2°, do Decreto 6.094/2007, c/c os arts. 3°
e 4° das Resolugdes FNDE 3 e 4/2020, bem como aos principios da moralidade e da impessoalidade,
devendo apresentar os parametros usados para a selecdo dos entes e iniciativas escolhidas, bem como
para a determinacdo dos valores empenhados;

9.5.1.2. a assun¢do de compromissos para execu¢do de obras novas em detrimento do uso
de recursos discricionarios (RP2) para o pagamento de obrigagdes relacionadas as obras repactuadas e
em execugao;

9.5.1.3. aprovagao condicional de termos de compromisso em volume incompativel com a
capacidade orcamentaria e financeira do FNDE, mediante o fracionamento do limite or¢amentario das
despesas primarias discricionarias, em empenhos de valores insignificantes quando comparados ao
total das obras conveniadas, em afronta ao art. 167, II, da Constituicdo Federal, aos artigos 15, 16, Il e
§ 1°, 1, c/c art. 45. da Lei de Responsabilidade Fiscal, ao art. 94. da Lei 14.116/2020 e ao principio da
anualidade or¢amentaria;

9.5.2. envie copia desta deliberagdo, acompanhada do relatdrio e voto que a fundamentam,
aos seguintes destinatarios:

9.5.2.1. a Controladoria-Geral da Unidio e a2 Comissdo de Etica Publica da Presidéncia da
Republica para adocao das providéncias cabiveis, diante do possivel conflito interesses configurado
nos autos;

9.5.2.2. a0 Ministério Publico Federal e ao Fundo Nacional de Desenvolvimento da
Educagao, para adogao das providéncias que considerarem necessarias, diante dos indicios de ato de
improbidade administrativa praticado por agente publico;
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9.5.2.3. a Policia Federal para adogdo das providéncias que julgar cabiveis, caso entenda
que as situacoes relatadas nestes autos possam auxiliar nas investigagdes que estdo em andamento;

9.5.2.4. ao Ministério da Educagdo, ao Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacgao e
a Comissao Mista de Planos, Or¢camentos Publicos e Fiscalizagdo do Congresso Nacional, com
urgéncia, para subsidiar as medidas a serem adotadas;

9.5.2.5. aos Deputados Federais representantes, para ciéncia;

9.6. reconhecer, nos termos do art. 9° da Resolucdo TCU 346/2022, a prevencao do relator
desta representacao para o apartado a que se refere o subitem 9.4.1; e

9.7. levantar o sigilo dos autos, em especial das instru¢des produzidas pela unidade técnica
(pecas 81, 82, 83 e 108).

10. Ata n® 48/2023 — Plenario.

11. Data da Sessdo: 22/11/2023 — Ordinéria.

12. Codigo eletronico para localizacdo na pagina do TCU na Internet: AC-2371-48/23-P.

13. Especifica¢do do quoérum:

13.1. Ministros presentes: Bruno Dantas (Presidente), Walton Alencar Rodrigues (Relator), Benjamin
Zymler, Aroldo Cedraz, Jorge Oliveira e Jhonatan de Jesus (Revisor).

13.2. Ministros com voto vencido: Aroldo Cedraz e Jhonatan de Jesus (Revisor).

13.3. Ministro-Substituto convocado: Marcos Bemquerer Costa.

13.4. Ministro-Substituto presente: Weder de Oliveira.

(Assinado Eletronicamente) (Assinado Eletronicamente)
BRUNO DANTAS WALTON ALENCAR RODRIGUES
Presidente Relator

Fui presente:

(Assinado Eletronicamente)
CRISTINA MACHADO DA COSTA E SILVA
Procuradora-Geral
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GRUPO I - CLASSE VII - Plenario

TC 005.260/2022-1

Apensos:  TC 007.166/2022-2, TC 007.282/2022-2, TC
004.804/2022-8, TC 005.287/2022-7, TC 007.792/2022-0, TC
006.666/2022-1.

Natureza: Representacao.

Orgdos/Entidades: Fundo Nacional de Desenvolvimento da
Educacao; Ministério da Educagao.

Representantes: Subprocuradores-Gerais do MPTCU Lucas Rocha
Furtado e Paulo Soares Bugarin; e Deputados Federais Ubirajara do
Pindaré Almeida Sousa (PSB/MA), Denis Anderson da Rocha
Bezerra (PSB/CE), Vilson Luiz da Silva (PSB/MG), Milton Coelho
da Silva Neto (PSB/MA), Ricardo Augusto Machado da Silva
(PSB/SP), Rafael Huete da Motta (PSB/RN), Marcelo Ribeiro
Freixo (PSB/RJ), Jodo Batista Conti (PSB/ES), Lidice da Mata e
Souza (PSB/BA), Tabata Claudia Amaral de Pontes (PSB/SP),
Danilo Jorge de Barros Cabral (PSB/PE), Aliel Machado Bark
(PSB/PR), Alessandro Lucciola Molon (PSB/RJ), Samia de Souza
Bonfim (PSOL/SP), Fernanda Melchionna e Silva (PSOL/RS),
Ivan Valente (PSOL/SP), Viviane da Costa Reis (PSOL/PA),
Aurea Carolina de Freitas e Silva (PSOL/MG), Luiza Erundina de
Sousa (PSOL/SP), Glauber de Medeiros Braga (PSOL/RJ), Taliria
Petrone Soares (PSOL/RJ) e Luciane Cavalcante da Silva
(PSOL/SP).

Responsaveis: Gabriel Medeiros Vilar (041.080.851-24); Marcelo
Lopes da Ponte (773.886.743-49).

Representagdo legal: Laura Guedes de Souza (48769/0AB-DF);
Daniel Gustavo Santos Roque (311195/0AB-SP).

SUMARIO: REPRESENTACAO. FNDE. DIRECIONAMENTO
DE RECURSOS PUBLICOS PARA DETERMINADOS ENTES
FEDERADOS. APROVACAO DE TERMO DE COMPROMISSO
COM CLAUSULA SUSPENSIVA. INDEVIDA PRIORIZACAO
DE OBRAS NOVAS. DETERMINACAO. RECOMENDACAO.
CIENCIA. AUDIENCIA DE DOIS GESTORES DO FNDE EM
PROCESSO APARTADO. CIENCIA.

RELATORIO

Adoto, como relatorio, a instru¢ao elaborada no ambito da AudEducagao (pega 108), que
contou com a anuéncia dos dirigentes da unidade técnica (pegas 109-110), transcrita a seguir.

“Introducdo

Deliberacao que originou o trabalho

Em cumprimento ao Despacho de 4/4/2022 do Min. Walton Alencar Rodrigues no TC
005.260/2022-1 (peca 9), foi realizada inspe¢do no Ministério da Educa¢do (MEC) e no Fundo
Nacional de Desenvolvimento da Educag¢do (FNDE), no periodo compreendido entre 7/4/2022 e
10/6/2022.

Visdo geral do objeto
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O Ministério da Educagado langou em 2007 o Plano de Desenvolvimento da Educa¢do (PDE),
constituido de instrumentos de avaliacdo e implementagdo de politicas de melhoria da qualidade
da educacao.

Um dos Programas Estratégicos do mencionado Plano foi o Plano de Metas Compromisso
Todos pela Educagdo (Compromisso), instituido pelo Decreto 6.094, de 24/4/2007, que trata da
conjugacdo dos esfor¢os da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, atuando em regime de
colaboragdo, das familias e da comunidade, em proveito da melhoria da qualidade da educagdo
basica, conforme estabelecido em seu art. 1°.

O art. 2°do Decreto 6.094/2007 elenca 28 diretrizes para incremento do ensino nacional, por
meio do compartilhamento de competéncias politicas, técnicas e financeiras para a execugdo de
programas de manutengdo e desenvolvimento da educagdo basica.

A adesdo ao Plano de Metas Compromisso Todos pela Educagdo é realizada mediante a
assinatura voluntaria de um Termo de Adesdo, que permite a prestagdo, pela Unido, mediante
assisténcia técnica e financeira, de apoio suplementar e voluntdrio as redes publicas de educagdo
basica dos Municipios, Distrito Federal e Estados, sendo o Indice de Desenvolvimento da
Educagdo Basica (Ideb), suas possibilidades de incremento e a capacidade financeira do ente
apoiado os critérios de prioridade de atendimento a serem avaliados pela Unido.

Consta do § 5° do art. 8° do Decreto 6.094/2007 que, quando couber, o apoio da Unido serd
realizado mediante elaboragdo do Plano de A¢oes Articuladas (PAR), que se trata de um conjunto
de acgoes, apoiado técnica ou financeiramente pelo Ministério da Educag¢do, que visa o
cumprimento das metas do Compromisso e a observancia das suas diretrizes.

O PAR constitui-se, desde 2007, como a principal ferramenta de orientacdo das agoes
educacionais desenvolvidas pelo MEC, sendo um instrumento de planejamento plurianual, com
ciclos que abrangem o periodo de quatro anos.

As agoes previstas no PAR sdo realizadas de duas formas distintas: por meio de assisténcia
técnica ou através de assisténcia financeira, conforme disposto no art. 8°, § 1° do Decreto
6.094/2007. A assisténcia técnica é formalizada por meio de Termo de Cooperagdo Técnica e ndo
ha repasse de recursos financeiros, apenas sdo disponibilizados bens e/ou servi¢os necessarios a
implementagdo das agoes (como, por exemplo, equipamentos de laboratorio, das salas de recursos
multifuncionais, livros e outros materiais pedagogicos, vagas em cursos de formagdo etc.). Nesses
casos, o FNDE realiza pregoes nacionais, compra os equipamentos e distribui as escolas, segundo
os critérios do programa.

Ja a assisténcia financeira trata da transferéncia de recursos do FNDE ao estado ou
municipio para realizagoes das agoes acordadas. Inicialmente, o repasse dos recursos se dava por
meio de termo de convénio ou de cooperagdo, conforme previsto no art. 10, caput, do Decreto

6.094/2007.

A partir da promulgacdo da Lei 12.695, de 25/7/2012, houve autoriza¢do para a
transferéncia de recursos, “com a finalidade de prestar apoio financeiro a execu¢do das a¢oes do
PAR, sem a necessidade de convénio, ajuste, acordo ou contrato”, com execu¢do pelo FNDE e
condicionada ao cumprimento de Termo de Compromisso, conforme disposto no art. 4° do
normativo.

O art. 1° da Lei 12.695/2012 estabelece que o apoio técnico ou financeiro prestado em
cardater suplementar e voluntario pela Unido as redes publicas de educagdo basica dos estados, do
Distrito Federal e dos municipios deve ser feito mediante a pactua¢do de Plano de Agoes
Articuladas.
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Assim, a transferéncia voluntdria de recursos do MEC e do FNDE aos entes subnacionais
tem como orientador o PAR.

A Resolu¢do CD/FNDE 3, de 29/4/2020, estabelece os critérios para o apoio técnico e

financeiro as redes publicas de educagdo basica dos estados, municipios e Distrito Federal, no
ambito do terceiro ciclo do PAR (2017-2020).

A Resolu¢cao CD/FNDE 4, de 4/5/2020, estabelece os critérios para o apoio técnico e

financeiro as redes publicas de educag¢do basica dos estados, municipios e Distrito Federal, no
dambito do quarto ciclo do PAR (2021-2024).

O objeto do presente trabalho foram as transferéncias voluntdrias realizadas pelo MEC e
pelo FNDE para os entes federados, por meio do PAR, considerando as denuncias veiculadas na
midia a respeito de suposto esquema existente no Ministério com o objetivo de favorecer
indevidamente agentes privados e aliados politicos com recursos publicos, por meio da destinagdo
dos recursos do orgdo para determinados municipios sem a observdancia do principio da
impessoalidade e de critérios objetivos definidos.

Objetivo e questoes de auditoria

A presente agdo de controle teve por objetivo apurar, mediante inspegdo, eventuais
irregularidades relativas a interferéncia indevida de agentes privados na gestdo das transferéncias
voluntarias do MEC e do FNDE, buscando identificar possiveis riscos de direcionamento dos
recursos em desrespeito a critérios técnicos utilizados para apoio aos estados e aos municipios,
seja em decorréncia do favorecimento de entes federados menos necessitados em detrimento de
outros mediante a adogdo de critérios politicos ou como resultado da atuac¢do de terceiros, nao
pertencentes aos quadros do MEC e FNDE, como intermediadores com facilidade de acesso a

Pasta e a Autarquia e com influéncia para priorizar a liberagdo de recursos a determinados entes
federados.

As denuncias veiculadas nos jornais davam conta que a suposta interferéncia de agentes
privados na destinag¢do dos recursos publicos havia se dado durante a gestdo do entdo Ministro da
Educacao, Sr. Milton Ribeiro, principalmente em questoes relacionadas a obras.

Assim, inicialmente, os trabalhos realizados tiveram como objeto as transferéncias
voluntarias de recursos do MEC e do FNDE relacionadas a obras, no periodo de julho de 2020 a
margo de 2022.

A partir do objetivo do trabalho e a fim de avaliar em que medida os recursos estdo sendo
aplicados de acordo com a legislagdo pertinente, formularam-se as questoes adiante indicadas:

Questao 1: Os critérios definidos para a priorizagdo dos repasses dos recursos do FNDE a
estados e municipios, no ambito do PAR, estdo embasados em elementos técnicos e ndao deixam
margem para ingeréncias de terceiros, no sentido de violar a priorizagdo definida com base nesses
critérios?

Questao 2: E possivel identificar relagdo entre as reunioes realizadas no MEC e FNDE, com
a participagdo de terceiros, com a violagdo da priorizagdo previamente definida ou com o
direcionamento indevido de recursos a entes federados?

No decorrer do trabalho, foram autuados novos processos neste Tribunal (TC 007.166/2022-
2 e TC 007.792/2022-0), nos quais foi solicitada a apurag¢do de supostas irregularidades
relacionadas a atuagdo do consultor externo do FNDE Sr. Darwin Einstein Arruda Nogueira Lima.
Ambos foram apensados a estes autos conforme proposta da unidade técnica.

Metodologia utilizada
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Os trabalhos foram realizados em conformidade com as Normas de Auditoria do Tribunal de
Contas da Unido (Portaria-TCU 280, de &8/12/2010, alterada pela Portaria-TCU 168, de
30/6/2011) e com observancia aos Padroes de Auditoria de Conformidade estabelecidos pelo TCU
(Portaria-Segecex 26, de 19/10/2009).

Para alcancar o objetivo desta inspegdo e verificar eventuais irregularidades relativas a
interferéncia indevida de agentes privados na gestdo das transferéncias voluntarias do MEC e do
FNDE, foram buscadas as informagoes relativas a reunioes de autoridades da Pasta e da
Autarquia que tiveram a participa¢do de servidores e agentes privados denunciados nas matérias
Jjornalisticas, especialmente o Sr. Gilmar dos Santos, o Sr. Arilton Moura e a Sra. Nely Carneiro da
Veiga Jardim.

A agenda do entdo Ministro da Educacdo, Sr. Milton Ribeiro, dos anos de 2020 a 2022, foi
obtida diretamente no sitio eletronico do MEC (peg¢a 58, arquivos juntados em itens ndo
digitalizaveis). Ja as agendas das autoridades do FNDE ndo estavam disponibilizadas no sitio
eletronico da Autarquia. Assim, foi necessario solicitar as informagoes relativas as reunioes das
autoridades do FNDE, com a participacdo dos agentes privados mencionados, diretamente a
Autarquia, para posterior tratamento e andlise para destacar quais municipios tiveram
representantes que participaram de eventos que contaram com a presenca dos agentes
mencionados nas denuncias.

Além disso, foram utilizados elementos constantes de audiéncias realizadas pelo Senado
Federal, nas quais foram colhidos depoimentos de servidores do FNDE e de representantes
municipais que participaram de encontros em que estavam presentes os agentes denunciados.

Concomitantemente, buscou-se, no Sistema Integrado de Administra¢do Financeira do
Governo Federal (Siafi), a execugdo or¢camentaria do FNDE, nos exercicios de 2020 a 2022 (pega
58, arquivo juntado em itens ndo digitalizaveis). Em seguida, foi realizado cruzamento de dados
entre as datas das reunioes feitas no MEC e no FNDE, nas quais houve participagdo de servidores
e agentes privados denunciados pela midia e mencionados nas audiéncias conduzidas pelo
Congresso Nacional, e a liberacdo de recursos para entes federados que tiveram representantes
nesses encontros, a fim de verificar possivel rela¢do entre esses atos.

Adicionalmente, foram realizadas reunioes entre a equipe de fiscalizagdo e os servidores do
FNDE responsaveis pela gestdo das transferéncias de recursos para os entes federados, por meio
do PAR.

Além disso, foi feita analise documental sobre as respostas recebidas em decorréncia de
oficios enviados aos gestores solicitando informagoes acerca do assunto tratado no trabalho, bem
como foi realizada revisdo da legislacdo pertinente a matéria.

Ademais, foi realizada pesquisa de informagoes no Sistema Integrado de Monitoramento
Execucgdo e Controle do Ministério da Educagdo (Simec), que é o sistema informatizado por meio
do qual é feita a gestdo dos processos utilizados para transferir os recursos e prestar assisténcia
técnica aos entes federados, por meio do PAR.

Os procedimentos descritos constam da matriz de planejamento elaborada pela equipe, além
da matriz de achados (Apéndice A) e da matriz de responsabiliza¢do (Apéndice B), que foram feitas
a partir dos resultados obtidos com a execugdo do trabalho. Com base nas informagoes levantadas
por meio desses procedimentos, buscou-se obter evidéncias suficientes para verificar possivel
ingeréncia indevida de agentes privados na destinagdo de recursos publicos, bem como os critérios
utilizados para repasse desses valores.

Convém registrar que o relatorio disposto a pe¢a 81 destes autos foi elaborado inicialmente
com a pretensdo de ser o relatorio definitivo da equipe de inspecdo, uma vez que se defendeu,
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naquela ocasido, que a submissdo do relatorio a comentdrios dos gestores poderia acarretar
implicagoes negativas da dila¢do do prazo para apreciagdo no mérito pelo Tribunal, conforme
registros feitos no pronunciamento que avaliou o relatorio (pegca 82).

Todavia, em exame ao mencionado relatorio de fiscaliza¢do, o Esmo. Min. Walton Alencar
Rodrigues exarou despacho no qual discordou dessa conclusdo e determinou o envio do relatorio a
comentarios dos gestores (peca 87). Em obediéncia ao que fora determinado, foram colhidos os
comentdrios dos gestores conforme documentos acostados as pegas 94 a 98.

Dessa forma, o presente relatorio trata da versdo definitiva do relatorio da inspe¢do, na qual
os comentarios dos gestores jd estdo analisados, conforme topicos especificos que foram criados
para cada um dos achados. As modificagoes que se entendeu necessarias ja estdo reproduzidas no
texto do corpo de cada achado. Nesse sentido, apenas as propostas de encaminhamentos que se
entendeu necessarias apos a analise dos comentdrios é que constam do presente relatorio.

Limitacoes inerentes a fiscalizacdo

As denuncias que deram origem ao presente trabalho dizem respeito a suposto esquema
existente no MEC para favorecer agentes privados e aliados politicos com recursos publicos, por
meio do qual pastores utilizariam suas rela¢oes pessoais com gestores do Ministério e do FNDE
como meio de obter vantagens indevidas de gestores municipais, a partir de suposta influéncia na
destinag¢do dos recursos do orgao.

Segundo os fatos denunciados, os pastores solicitavam, como vantagens indevidas para o
narrado direcionamento indevido de recursos, pagamentos em dinheiro, doagoes para igrejas e, até
mesmo, pagamentos em barras de ouro.

De inicio, restou claro que haveria sérias dificuldades para que fossem obtidas evidéncias
que comprovassem o recebimento pelos pastores das supostas vantagens indevidas denunciadas.
Isso decorre das limitagoes inerentes aos instrumentos disponiveis para cumprimento das
competéncias desta Corte de Contas, considerando que, para comprovagdo do pagamento e do
recebimento de tais vantagens pecuniarias, faz-se necessaria a comprovagado do trdansito de valores
ou bens entre as partes, o que so é possivel aferir mediante investigacoes que envolvam quebras de
sigilo bancario e fiscal, entre outros procedimentos, os quais ndo se encontram a disposi¢do do
TCU.

Nas denuncias que deram origem a esta inspegdo, foi informado que os supostos pedidos de
vantagens indevidas pelos pastores aos representantes municipais ocorriam em reunioes e eventos
que, em muitos casos, contavam com a participagado de servidores do MEC ou do FNDE.

Segundo os denunciantes, alguns desses encontros ocorriam nas dependéncias do Ministério
ou da Autarquia. Contudo, outras reunioes teriam ocorrido de maneira informal, em ambientes
privados, a exemplo de restaurantes e hotéis.

Sobre as reunioes ocorridas no MEC, foi possivel obter as agendas no sitio eletronico do
Ministério (peca 58, arquivos juntados em itens ndo digitalizaveis). Porém, no que se refere ao
FNDE, essas informagoes ndo estavam disponiveis diretamente no sitio eletronico da Autarquia e,
por isso, foi necessario pedir esses dados diretamente a entidade. Assim, outra limita¢do ao
trabalho diz respeito a fragilidade no que se refere a fidedignidade das informagoes recebidas,
considerando que esse foi o ponto de partida para o inicio da verifica¢do de possivel relagdo entre
as reunioes realizadas e a liberagdo de recursos para os entes federados.

Ainda no que se refere as reunioes denunciadas, outra limita¢do diz respeito aos encontros
que teriam ocorrido fora das dependéncias do MEC e do FNDE. Caso o suposto esquema de
vantagens realmente tenha existido, ndo é dificil prever que muitos dos acertos entre as partes
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tenham acontecido em ambientes particulares, o que impossibilita o acesso aos dados dos
participantes desses eventuais encontros.

Para executar os procedimentos previstos, foram solicitados acessos aos modulos do Simec
(PAR3, PAR4 e OBRAS 2.0), bem como copia das respectivas bases de dados. No que tange as
limitagoes verificadas na execugdo do trabalho, no ambito das bases de dados, cumpre destacar
que algumas tabelas estavam sem registros na primeira disponibilizacdo feita pelo MEC. Dados o
tamanho da base (grande numero tabelas e de registros) e problemas técnicos que ndo foram
corrigidos até o fim do prazo estipulado para o trabalho, ndo foi possivel realizar consultas globais
diretamente na base de dados para detectar possiveis indicios de irregularidades relativos a
mudan¢a indevida de situagdo das obras ou a atuagdo de consultor referente a andlise e
movimenta¢do de processos de obras atinentes a municipios que contrataram empresa de
propriedade deste mesmo consultor. A equipe se limitou a realizar pesquisas pontuais, utilizando o
modulo Obras 2.0 (versdo web), obra por obra, para analisar os dados e identificar evidéncias.

Volume de recursos fiscalizados

O volume de recursos fiscalizados alcancou o montante de R$ 1,3 bilhdo, conforme
pardmetros definidos pela Portaria-TCU 222, de 10/10/2003, que aprova critérios para cadlculo e
registro do volume de recursos fiscalizados (VRF) nos processos de fiscalizagdo do Tribunal e
estabelece que, no presente trabalho, deve ser considerado o montante empenhado no periodo
abrangido pelos exames.

Beneficios estimados da fiscalizacdo

Entre os beneficios estimados desta fiscaliza¢do pode-se mencionar a expectativa de controle
sobre o montante de recursos federais transferidos voluntariamente pelo MEC e pelo FNDE, por
meio do PAR, uma vez que foram levantadas informagoes sobre os critérios de distribuicdo desses
recursos, para verificar se haveria indicios destina¢do desses recursos de forma desarrazoada e
sem a devida motivag¢do, bem como a melhoria na gestio do Ministério e da Autarquia, no que se
refere condugdo desse processo de trabalho.

Processos conexos

Outros dois processos autuados no TCU tratam da mesma matéria apreciada por meio da

presente representacdo e, por isso, foram apensados a estes autos: a denuncia tratada no TC
005.287/2022-7 e a representagdo tratada no TC 004.804/2022-8.

No TC 007.166/2022-2 e no TC 007.792/2022-0, foi solicitada a apuragdo de supostas
irregularidades relacionadas a atuagdo do consultor externo do FNDE Sr. Darwin Einstein Arruda
Nogueira Lima. O assunto foi tratado na presente inspecdo e os referidos processos ja se
encontram apensados a estes autos.

Outro processo conexo a esta inspe¢do é a representa¢do autuada por meio do TC
006.666/2022-1, na qual o Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas da Uniao (MP/TCU)
aponta a pratica reiterada do FNDE de realizar empenhos irrisorios para a construgdo de escolas,
em diversos municipios, sem a correspondente previsdo or¢amentaria para execu¢do da totalidade
das obras — sistematica denominada “escolas fake” pelos meios de comunica¢do que divulgaram a
matéria.

Ha também o TC 007.282/2022-2, ja apensado a estes autos, no qual também foram
apontadas possiveis influéncias indevidas na distribui¢do de recursos do FNDE.

Conforme se pode observar, os seis processos listados acima ja estdo apensados a estes
autos. Ha, todavia, mais um processo conexo, ainda em fase de instru¢do pela unidade técnica, que
tem conexdo com o tema tratado nestes autos. E o TC 008.538/2022-0, que trata de uma auditoria
operacional com objetivo de avaliar a estrutura de governan¢a do MEC e do FNDE. Esse processo
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decorreu de comunicagdo ao Plenario proferido pelo Min. Vital do Régo, na ocasido em que
surgiam as noticias que motivaram a inspe¢do determinada nestes autos. Portanto, embora a
auditoria tenha uma abordagem mais ampla do que a adotada nesta representagdo, a causa que
motivou ambas é a mesma, sendo natural que alguns temas tratados nesta representa¢do sejam
retomados no relatorio da auditoria a ser elaborado.

Contextualizagdo

Esta inspegdo foi determinada no dmbito de processo de representacdo autuado em
decorréncia de supostas irregularidades atinentes a libera¢do de recursos por parte do MEC e do
FNDE.

Foram veiculadas reportagens em meios de comunicagdo de grande alcance que noticiaram
haver esquema destinado a favorecer agentes privados e aliados politicos com recursos publicos,
por meio do qual os pastores Gilmar dos Santos e Arilton Moura intermediavam possivel libera¢do
de recursos para municipios, em detrimento ao atendimento de critérios técnicos preestabelecidos.

Outras reportagens se sucederam com a indicagdo de outras pessoas ndo componentes do
quadro de servidores do MEC nem do FNDE que supostamente participariam da indicagdo
indevida de recursos da Pasta, a exemplo da Sra. Nely Carneiro da Veiga Jardim.

A partir da divulgagdo dessas noticias, o assunto foi trazido ao TCU por meio de denuncia
(TC 005.287/2022-7) e representagoes (TC 004.804/2022-8 e este TC 005.260/2022-1), as quais

solicitaram a atuac¢do desta Corte de Contas para apuragdo dos fatos narrados.

Diante da gravidade dos fatos narrados, por meio de despacho datado de 4/4/2020, o
Ministro Walton Alencar entendeu necessaria a realizagdo desta inspe¢cdo para apuragdo de
irregularidades na gestdo das transferéncias voluntarias do MEC e do FNDE, quanto a
interferéncia indevida de agentes privados na liberag¢do de recursos publicos na darea da educagdo

(pega 9).
Convém registrar que, apos a conclusdo do relatorio acostado a peg¢a 81, o Ministro Relator,

em despacho a pega 87, determinou o seu envio para comentarios dos gestores do MEC e do FNDE
a fim de se manifestarem acerca das recomendacoes e determinagoes entdo propostas.

Nesse sentido, foram colhidas as manifestacoes dos gestores conforme documento a pega 98 e
foram adicionados ao presente relatorio subtopicos especificos no corpo de cada um dos achados
para registrar o resumo dos comentarios apresentados e as andlises da equipe de inspegao.

Achados de auditoria

Nas diversas reportagens publicadas sobre o assunto, foi noticiado que, em regra, os
pastores Gilmar dos Santos e Arilton Moura participavam de reunioes e eventos com
representantes de municipios (como, por exemplo, prefeitos, vice-prefeitos, deputados e secretarios
de educagdo) e com representantes do MEC e/ou do FNDE e solicitavam vantagens indevidas para
auxiliar na liberagdo de recursos da Pasta para as municipalidades.

Dessa forma, foram levantados os dados de reunioes realizadas no ambito do MEC e do
FNDE com a participagdo dos pastores Gilmar dos Santos e Arilton Moura e da Sra. Nely
Carneiro da Veiga Jardim, todos ndo integrantes do quadro de servidores do Orgdo nem da
Autarquia, bem como os dados referentes a liberagdo de empenhos e/ou pagamentos destinados a
municipios que tenham participado das respectivas reunioes, a fim de verificar possivel relacdo
entre esses atos.

Deve-se ressaltar que as possiveis irregularidades noticiadas indicaram que esses encontros
com a participagdo dos agentes privados denunciados aconteciam também em locais fora das
dependéncias do MEC e do FNDE, a exemplo de hotéis, restaurantes e nas proprias
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municipalidades. Assim, ndo foi possivel ter acesso aos dados referentes a esses encontros
informais, o que foi colocado como limitagdo a execugdo deste trabalho.

De posse dos dados das reunioes realizadas no MEC e no FNDE, foi realizado o cruzamento
com os dados relativos a execug¢do or¢amentaria e financeira da Autarquia, cujo resultado nao
permitiu concluir pela existéncia de um padrdo de atuagdo ou por uma possivel correlagdo entre as
reunioes ocorridas e a liberagdo de recursos para os municipios.

As informagoes disponiveis demonstraram que a liberacdo de empenhos e/ou pagamentos
para as municipalidades participantes das reunioes com os agentes privados ocorreu em periodos
diversos apos a realizagdo dos encontros, com a destinagdo de recursos em datas dispersas.

Assim, foi verificada a liberagdo de recursos em datas muito proximas as reunioes
realizadas, mas foi observada também a destinacdo de valores em datas distantes dos encontros
ocorridos no MEC e/ou no FNDE, ndo sendo possivel verificar uma relagdo direta entre os
eventos.

Como exemplo de proximidade de datas entre reunido e liberagdo de empenhos, pode-se
mencionar o caso do Municipio de Guatapara/SP, cujos representantes, no caso o prefeito e o
secretario municipal da Educacgdo, participaram de reunidao no MEC com a presenga dos pastores
Gilmar dos Santos e Arilton Moura e da Sra. Nely Carneiro da Veiga Jardim, no dia 23/12/2020, e
no dia seguinte — 24/12/2020 — houve o empenho de R$ 3 milhdes para a municipalidade
fracionado em trés empenhos de R$ [ milhdo cada (2020.NE.153173.15253.655039,
2020.NE.153173.15253.655040 e 2020.NE.153173.15253.655041), relacionados ao plano interno
de infraestrutura escolar para construgdo de unidade urbana.

Outro exemplo no qual ocorreu a proximidade de datas entre reunido e liberagdo de
empenho foi no Municipio de Buritis/MG, cujos representantes, no caso o prefeito e vereadora do
municipio, participaram de reunido no MEC com a presen¢a do pastor Arilton Moura e da Sra.
Nely Carneiro da Veiga Jardim, no dia 24/11/2021, e dezesseis dias depois — no dia 10/12/2021 —
houve o empenho de R$ 200.000,00 (2021.NE.153173.15253.652625), relacionado ao plano

interno de infraestrutura escolar para construgdo de quadra e coberturas.

Também com relagdo ao Municipio de Bom Lugar/MA observou-se libera¢do de empenho,
pouco tempo depois de visita de cortesia feita pela prefeita municipal ao Ministro da Educacgdo, na
companhia do pastor Arilton Moura. O municipio, que no ano de 2021 ja havia recebido trés
empenhos de valor total de R$ 690.000,00 (2021.NE.153173.15253.651308,
2021.NE.153173.15253.654430 e 2021.NE.153173.15253.655245), para obras cujos valores
somados montam R$ 19.571.269,90, foi beneficiado com um novo empenho em 4/3/2022, de R$
200.000,00 (2022.NE.153173.15253.650045), referente a obra de RS 1.903.216,37, dezesseis dias
apos a visita, ocorrida no MEC em 16/2/2022.

Os trés municipios acima foram mencionados nas reportagens que denunciaram o Suposto
esquema de direcionamento indevido de recursos da drea educacional.

Veja-se ainda que, quando se leva em conta as reunioes do Ministro e dirigentes do MEC nas
quais consta a participa¢do dos pastores, ainda que sem a presenca de prefeitos dos entes
beneficiarios, ha aumento de situagoes de proximidade temporal entre os encontros e a liberagdo
de empenhos, inclusive com coincidéncia de datas, como nos casos dos Municipios de Centro
Novo/MA e Amapa do Maranhdo/MA, mencionados nas reportagens como possiveis favorecidos
pela atuagdo dos pastores, que receberam empenhos de R$ 300.000,00 cada um
(2021.NE.153173.15253.650689 e 2021.NE.153173.15253.650687, respectivamente), em
18/8/2021, dia em que o pastor Arilton Moura participou de reuniao no MEC com o Ministro.
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Como exemplo de proximidade de datas entre reunido e realizagdo de pagamento, verificou-
se que o prefeito do Municipio de Novo Repartimento/PA participou de reunido no MEC, no dia
8/12/2020, e no dia seguinte — 9/12/2020 — houve o pagamento no valor de R$ 732.454,50
(2020.0B.153173.15253.824543), referente a aquisi¢do de mobiliario.

Outro exemplo no qual ocorreu a proximidade de datas entre reunido e realiza¢do de
pagamentos foi no Municipio de Goiania/GO, cujo representante participou de reuniao no MEC
com a presenga do pastor Arilton Moura, no dia 3/8/2021, e nove dias depois — em 12/8/2021 —
houve um pagamento no valor de R$ 6.246.420,00 (2021.0B.153173.15253.814834) e outro no
valor de R$ 55.580,00 (2021.0B.153173.15253.814835), referentes a aquisig¢do de veiculos para o
transporte escolar.

Por outro lado, foram observadas a liberagdo de empenhos e a execug¢do de pagamentos para
municipios que participaram dos referidos encontros em datas distantes das reunioes realizadas.

Por exemplo, nos seguintes casos a liberagdo de empenhos ocorreu mais de um ano apos as
reunioes das quais se teve ciéncia: a) Municipio de Lavras/MG: reunido em 5/11/2020 e empenho
no valor de R$ 310.165,00 em 8/12/2021 (2021.NE.153173.15253.630518); b) Municipio de Novo
Repartimento/PA: reunido em 8/12/2020 e empenho no valor de R$ 58.723,93 em 16/12/2021
(2021.NE.153173.15253.653193) e empenho no valor de R$ 30.000,00 no dia 29/12/2021
(2021.NE.153173.15253.654440); e c¢) Municipio de Londrina/PR: reunido em 8/12/2020 e
empenho no valor de R$ 100.000,00 em 31/12/2021 (2021.NE.153173.15253.655238).

De forma semelhante, nos seguintes exemplos a realiza¢do de pagamentos ocorreu mais de
duzentos dias apos as reunioes das quais se teve ciéncia: a) Municipio de Formosa/GO: reunido
em 11/3/2021 e pagamentos no dia 23/12/2021 nos valores de R$ 81.913,41
(2021.0B.153173.15253.829568), R$ 13.809,16 (2021.0B.153173.15253.829543), RS 42.940,82
(2021.0B.153173.15253.829585), RS 13.809,16 (2021.0B.153173.15253.829527) e RS 42.940,82
(2021.0B.153173.15253.829530); b) Municipio de Arinos/MG: reunido em 10/2/2021 e
pagamentos no dia 23/9/2021 no valor de R$ 15.291,41 (2021.0B.153173.15253.818851) e no dia
24/9/2021 no valor de R$ 25.485,69 (2021.0B.153173.15253.818915); e c¢) Municipio de
Piranhas/GO: reunido 11/3/2021 e pagamento no dia 5/10/2021 no valor de RS 15.300,00
(2021.0B.153173.15253.819874).

A Tabela I abaixo consolida os exemplos aqui citados, com a indica¢do da variabilidade de

datas entre as reunioes das quais se teve conhecimento e a execug¢do or¢amentaria-financeira do
FNDE:

Tabela 1 — Exemplos de diferencas de datas entre as reunioes das quais se teve
conhecimento e a execugdo or¢camentdria-financeira do FNDE

Diferenca
Data do de dias
o Data da . Valor  (em | entre a
Municipio - Documento no Siafi documento .~
reunido . RS) reunido e o
no Siafi
documento
no Siafi
Amapa do | 40,0051 | 2021.NE.153173.15253.650687 | 18/8/2021 | 300.000,00 | 0
Maranhdo/MA
Centro
18/8/2021 2021.NE.153173.15253.650689 | 18/8/2021 300.000,00 0
Novo/MA
2020.NE.153173.15253.655039 | 24/12/2020 | 1.000.000,00
Guatapara/SP | 23/12/2020 1
2020.NE.153173.15253.655040 1.000.000,00
9
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2020.NE.153173.15253.655041 1.000.000,00
Buritis/MG 24/11/2021 | 2021.NE.153173.15253.652625 | 10/12/2021 | 200.000,00 | 16
Bom 16/2/2022 | 2022.NE.153173.15253.650045 | 4/3/2022 | 200.000,00 | 16
Lugar/MA
Novo
Repartimento/ | 8/12/2020 | 2020.0B.153173.15253.824543 | 9/12/2020 | 732.45450 | I
PA
2021.0B.153173.15253.814834 6.246.420,00
Goidnia/GO | 3/8/2021 12/8/2021 9
2021.0B.153173.15253.814835 55.580,00
Lavras/MG 5/11/2020 | 2021.NE.153173.15253.630518 | 8/12/2021 | 310.165.00 | 398
Novo 2021.NE.153173.15253.653193 | 16/12/2021 | 58.723,93 373
Repartimento/ | 8/12/2020
PA 2021.NE.153173.15253.654440 | 29/12/2021 | 30.000,00 386
Londrina/PR | 8/12/2020 | 2021.NE.153173.15253.655238 | 31/12/2021 | 100.000,00 | 388
2021.0B.153173.15253.829568 81.913,41
2021.0B.153173.15253.829543 13.809,16
Formosa/GO | 11/3/2021 | 2021.0B.153173.15253.829585 | 23/12/2021 | 42.940,82 287
2021.0B.153173.15253.829527 13.809,16
2021.0B.153173.15253.829530 42.940,82
2021.0B.153173.15253.818851 | 23/9/2021 | 15.291,41 225
Arinos/MG 10/2/2021
2021.0B.153173.15253.818915 | 24/9/2021 | 25.485,69 226
Piranhas/GO | 11/3/2021 | 2021.0B.153173.15253.819874 | 5/10/2021 | 15.300,00 208

Fonte: Agendas de reunioes do MEC e do FNDE e Siafi

Com base nas observagoes realizadas, ndo é possivel afirmar que ha uma relagdo direta
entre as reunioes feitas no MEC e no FNDE e a liberagdo de empenhos e a execugdo de
pagamentos para municipios que participaram desses encontros, devido a variabilidade de datas
entre essas ocorréncias, a qual foi exemplificada acima.

Ainda no que se refere aos procedimentos adotados para verificar a possivel relagdo entre os
langamentos or¢camentdrios e financeiros e as reunioes, foram observadas ocorréncias que
chamam atengdo e fogem ao padrdo de movimenta¢do processual adotado no FNDE e que
mostram a atua¢do direta de dirigentes da Autarquia na tramita¢do de processos de municipios
mencionados nas reportagens em datas coincidentes com 0s encontros.

Com relagdo ao Municipio de Centro Novo/MA, por exemplo, verificou-se que o Presidente
do FNDE, no exato dia em que participou de reunidao no MEC que contou com a presenga do
Ministro e do prefeito municipal, em 14/12/2021, movimentou pessoalmente, no sistema que aprova
e controla as acgoes do PAR no dmbito do FNDE (Simec), processo referente a obra nova no
municipio, que dependia de aprovagdo para fins de geragdo de termo de compromisso (pega 58, p.

1)
Em outra situagdo, concernente a obra pleiteada pelo Municipio de Bom Lugar/MA
mencionada no item 63, constatou-se que, em 17/2/2022, dia seguinte a visita de cortesia feita pela

prefeita municipal ao Ministro da Educagdo, na companhia do pastor Arilton Moura, ocorrida em
16/2/2022, o titular da Diretoria de Gestdo, Articulagdo e Projetos Educacionais (Digap) realizou
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a movimentag¢do do processo de modo a autorizar a emissdo de empenho, que veio a ocorrer
dezesseis dias depois. Do espelho de tramitagdo do processo no sistema, observa-se que, apos o
cadastramento da iniciativa pelo municipio, em 11/1/2022, a atuagdo do Diretor foi a unica que
precedeu a liberagdo do empenho, nao havendo qualquer participa¢do de agente técnico do FNDE
no procedimento de aprovacgao (peca 58, p. 2).

Tais ocorréncias, que podem ser consideradas ndo usuais em relagdo aos fluxos dos
processos examinados nesta inspegdo, ao tempo em que mostram a existéncia de casos de
langcamentos or¢amentarios e movimentagoes processuais em datas coincidentes com encontros de
gestores do MEC e do FNDE com religiosos e prefeitos, revelam a atuagdo direta de dirigentes da
Autarquia nessas agoes, aprovando a libera¢do de empenhos e a celebrag¢do de termos de
COmMPromisso.

Apesar das coincidéncias e da atuagdo atipica dos dirigentes observadas em alguns casos, é
dificil caracterizar a ocorréncia de irregularidade nessas operagoes, sobretudo porque, como se
vera nos achados de auditoria relatados a seguir, o modelo predominantemente adotado pelo
FNDE em iniciativas de obras novas no PAR, sobretudo no ano de 2021, ndo utiliza qualquer
critério de priorizagdo para o atendimento das demandas cadastradas pelos entes federados, que
sdo selecionadas, ao menos em um primeiro momento para aquelas que utilizam recursos
or¢amentarios proprios, por indicagdo da alta gestdo da Autarquia e admite realizagdo de
empenhos e celebragdo de termos de compromisso sem andlise técnica prévia.

Apesar de nao ter sido possivel verificar uma relagdo direta entre as reunioes realizadas no
MEC e no FNDE das quais se teve conhecimento e a liberagdo de empenhos e a execugdo de
pagamentos para municipios que participaram desses encontros, constatou-se a existéncia de
ambiente propicio no FNDE para a ocorréncia de direcionamento de recursos a entes federados
sem observdancia ao principio da impessoalidade e sem o atendimento a critérios técnicos
preestabelecidos, com base nas situagoes descritas nos achados abaixo.

Ndo utilizagdo do ranqueamento dos entes federados para atendimento das demandas
cadastradas no Plano de A¢oes Articuladas - PAR

A Lei 12.695, de 25/7/2012, em seu art. 1°, estabelece que o apoio técnico ou financeiro
prestado em cardter suplementar e voluntario pela Unido as redes publicas de educagdo basica dos
estados, do Distrito Federal e dos municipios deve ser feito mediante a pactuag¢do de Plano de
Acgoes Articuladas (PAR).

O Decreto 6.094, de 24/4/2007, dispoe sobre a implementagdo do Plano de Metas
Compromisso Todos pela Educagdo (Compromisso), pela Unido Federal, em regime de
colaborag¢do com municipios, Distrito Federal e estados, e ja estabelecia, em seu art. 8° § 2°,
alguns critérios de prioridade de atendimento da Unido para o apoio suplementar e voluntdrio as
redes publicas de educagdo basica dos demais entes federados, nos seguintes termos:

Art. 8° As adesoes ao Compromisso norteardo o apoio suplementar e voluntario da Unido as
redes publicas de educagdo basica dos Municipios, Distrito Federal e Estados.

§ 1° 0 apoio dar-se-a mediante agoes de assisténcia técnica ou financeira, que privilegiardo
a implementagdo das diretrizes constantes do art. 20, observados os limites or¢camentarios e
operacionais da Unido.

§ 2° Dentre os critérios de prioridade de atendimento da Unido, serdo observados o IDEB,
as possibilidades de incremento desse indice e a capacidade financeira e técnica do ente apoiado,
na forma de normas expedidas pelo Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educa¢do - FNDE.

(grifou-se)
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A Resolu¢cdo CD/FNDE 3, de 29/4/2020, estabelece os critérios para o apoio técnico e
financeiro as redes publicas de educagdo basica dos estados, municipios e do Distrito Federal, no

ambito do terceiro ciclo do PAR. Ja no dmbito do quarto ciclo do PAR, tais critérios estdo
definidos na Resolu¢dao CD/FNDE 4, de 4/5/2020.

O art. 3°da Resolugdo CD/FNDE 4/2020, que trata dos critérios para atendimento dos entes
federados por meio do Plano de Agoes Articuladas, tem a mesma redagdo do art. 3° da Resolugdo
CD/FNDE 3/2020, sendo que nele estdo determinados os critérios minimos a serem observados
para atendimento por meio do PAR, nos seguintes termos.

Art. 3° O atendimento por meio do PAR deverd observar, no minimo, os critérios abaixo
especificados:

1 — disponibilidade de recursos or¢amentarios e financeiros;

II — Indice de Desenvolvimento da Educacdo Bdsica — IDEB, considerando a média dos
resultados do ensino fundamental I e Il para os municipios e do ensino médio para os estados, e
ambos para o Distrito Federal, priorizando aqueles com melhor desempenho em relagdo as
respectivas metas estabelecidas;

IIl — entes federados com o menor numero de atendimentos no exercicio anterior,
considerando, prioritariamente, os que ndo foram contemplados com nenhuma iniciativa;

IV — capacidade operacional do ente federativo, considerando a execu¢do dos objetos
pactuados no ciclo;

V — vulnerabilidade socioeconomica, observado o Indice de Desenvolvimento Humano —IDH
dos entes federados, e

VI — indice de distor¢do idade-série, considerando os indicadores de eficiéncia e rendimento
do Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira —INEP.

A Resolu¢cdo CD/FNDE 4/2020 estabelece também que o FNDE construa, a partir dos
critérios elencados, um ranking com os estados e o Distrito Federal e outro com os municipios,
para priorizagcdo de atendimento dos entes federados, conforme redacdo do art. 3° § 1° do
normativo:

Art. 3° O atendimento por meio do PAR deverd observar, no minimo, os critérios abaixo
especificados:

()

§ 1° O FNDE construira um ranking com os estados e o Distrito Federal e outro com os
municipios a serem atendidos por meio do PAR, utilizando modelo estatistico que considere, no
minimo, os critérios 1l a VI indicados acima como variaveis a serem analisadas.

De inicio, percebe-se que, apesar de o FNDE ter estabelecido parametros para reduzir a
subjetividade na escolha de entes federados a serem atendidos prioritariamente por meio do PAR,
os critérios formulados sdo de dificil operacionalizagdo, ndo indicam o detalhamento necessario
para sua utilizagdo e apresentam elevado grau de dinamicidade, fazendo com que seja de dificil
utilizagdo prdtica diante das constantes mudancgas dos valores dos critérios utilizados em sua
elaboracao.

Como exemplo, pode-se citar o critério elencado no art. 3° inciso 1V, da Resolugcdo
CD/FNDE 4/2020 — a capacidade operacional do ente federativo —, que tem detalhamento feito no
§ 4°do mesmo dispositivo legal, nos seguintes termos:

Art. 3° O atendimento por meio do PAR deverd observar, no minimo, os critérios abaixo
especificados:
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()

§ 4° A capacidade operacional do ente federado sera mensurada por meio de dois critérios:
verificacdo da inser¢do de contratos e notas fiscais, na aba Execug¢do e Acompanhamento do
modulo PAR, e andlise da situagdo da execug¢do das obras, conforme monitoramento realizado no
modulo Obras 2.0 do Simec, considerando-se a execugdo dos Termos de Compromisso pactuados
no exercicio anterior.

A norma estabelece que a avaliagdo da capacidade operacional do ente federado serd
realizada por meio de verificagdo de documentos inseridos no Simec. Ocorre que o FNDE relata
constantemente a necessidade de aumento do seu numero de colaboradores frente as atividades
executadas pela entidade, ndo sendo crivel que a Autarquia tenha condi¢oes de colocar em pratica
tal mandamento legal, diante das varias demandas recebidas, no sentido de que fossem verificados
de forma individualizada documentos incluidos no Simec pelos entes federados, a fim de avaliar a
capacidade operacional desses entes.

O FNDE adotou medidas para operacionalizar a constru¢do do ranking dos municipios
determinada pelo art. 3° § 1° da Resolugio CD/FNDE 4/2020. A Nota Técnica
1909373/2020/QUANT/AGEST/GABIN (pega 40, p. 2-7), o Oficio_In 6866/2020/AGEST (pega 40,
p. 11-12) e a Nota Técnica 2019094/2020/QUANT/AGEST/GABIN (peca 40, p. 8-10) relataram as
providéncias adotadas pela Autarquia para colocar em prdtica a determinagdo legal.

A Nota Teécnica 1909373/2020/QUANT/AGEST/GABIN informou que o Nucleo de Métodos
Quantitativos (QUANT) empregou um conjunto de técnicas com o proposito de efetuar o
ranqueamento de municipios com base em critérios objetivos pré-definidos pelo FNDE (peca 40, p.

2).
A referida nota técnica detalhou os métodos estatisticos adotados sobre as varidveis

elencadas pela Autarquia, cuja metodologia foi atualizada posteriormente, conforme explicacoes
dadas por meio da Nota Técnica 2019094/2020/QUANT/AGEST/GABIN (pega 40, p. 8-10).

O Oficio_In 6866/2020/AGEST trouxe algumas consideragoes a respeito das especificidades
do ranking construido e das dificuldades para sua operacionalizacdo, entre as quais podem ser
destacadas (pe¢a 40, p. 11):

2.2. E salutar que a aplicagdo dos critérios seja analisada em cotejamento com os objetivos
da politica publica, uma vez que a Resolugdo prevé os critérios de modo genérico, nao
especificando, por exemplo, sua gradacdao ou mesmo sua polaridade (se quanto maior o resultado
do critério, menor a prioridade ou, por outro lado, se quanto menor o resultado naquele critério,
menor a polaridade). Essa andlise frente aos objetivos da politica se sobreleva nos critérios cuja
valoragdo esta diretamente associada as mudangas que a politica se propoe a causar, a exemplo
dos critérios relacionados ao Ideb, ao IDH e a Taxa de Distor¢do Idade Série;

2.3. Ao se analisar a polaridade tratada no item anterior, seja de um critério em isolado, ou
da consolidagdo deles, é importante atentar-se para o fato de que a aplicagdo de técnica para
rankeamento exige inversoes (para harmonizar as polaridades), promovidas por meio de
multiplicacoes por -1, conforme especificado na Nota Técnica sobredita, que amplia a
necessidade de cautela nas inferéncias acerca dos resultados;

2.4. Além da gradagdo e da polarizagdo, é necessario considerar que critérios podem ndo
possuir informagdo para alguns municipios. Para que o rankeamento ndo fique comprometido,
faz-se necessaria uma decisdo, em cada um dos critérios, sobre como interpretar a auséncia de
dados: se isso indica maior prioridade, menor prioridade ou direcionamento para uma posi¢do
neutra/intermedidria. Entende-se que cada critério exige uma andlise e decisdo especifica, ndo
sendo possivel atribuir uma regra geral. A Nota Técnica em referéncia explicita os critérios
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utilizados em cada caso, cabendo andlise quanto ao alinhamento com os objetivos da inser¢do do
critério no ranking e, portanto, também com os objetivos da politica; (grifou-se)

O referido oficio destacou que foi construido somente o ranking com os municipios, diante da
indisponibilidade dos dados necessarios para elabora¢do do ranqueamento com os estados e o
Distrito Federal. E ressaltou que o produto final foi um ranking nacional, sem regionalizagoes,
sendo que poderia ocorrer concentra¢do de municipios de determinados estados ou regioes
geogrdficas. O ranqueamento dos municipios foi enviado pelo FNDE por meio de planilha
eletronica anexada a peg¢a 43 (“Item D — Ranking Municipios” juntada em itens ndo digitalizaveis).

O documento apontou mais uma dificuldade, que se refere a operacionalizagdo da medida
prevista no art. 3° § 3° da Resolu¢do CD/FNDE 4/2020, que determina que:

Art. 3° O atendimento por meio do PAR deverd observar, no minimo, os critérios abaixo
especificados:

()

§ 3% Para distribui¢do dos recursos or¢camentadrios disponiveis, apos a indica¢do dos entes
prioritarios estabelecidos no ranking, serd considerado o resultado do IDEB. Os entes federados
que estdo abaixo da média nacional receberdo 60% dos recursos disponiveis e os que estdo acima
receberdo 40% dos recursos.

O Oficio In 6866/2020/AGEST explicou que esse critério ndo poderia ser previsto no
ranqueamento construido, sendo que essa questdo deveria ficar sob controle da drea técnica
responsavel pelo atendimento das demandas dos entes federados, conforme transcrito a seguir

(peca 40, p. 11):

2.7. O item 5.2 da Nota Técnica retoma a questio da distribui¢cdo de 40% e 60% para
determinados grupos de municipios, o que ndo estd comportado no rankeamento em si, exigindo
que a area técnica observe esses dois grupos ao definir a estratégia de atendimento e, portanto, de
aplica¢do do ranking, sendo relevante manter acompanhamento sobre a evolug¢do do alcance de
cada um dos grupos. A ndo distribui¢do desses grupos no ranking decorre do fato de que os 40% e
60%, conforme reunioes de alinhamento e teor da Resolugdo, serdo aplicados aos valores
executados e ndo as quantidades de municipios, portanto, o pré-estabelecimento dos municipios a
serem atendidos em cada condigdo exigiria conhecer previamente o valor demandado por cada
municipio e o valor efetivamente atendido, o que ndo parece viavel de antever com razoavel
precisdo.

Conforme se observa na Nota Técnica Conjunta 2932446/2022 (pe¢a 57, p. 1-10), a
complexidade para operacionalizagdo dos critérios estabelecidos e a dinamicidade dos pardmetros
elencados sdo fatores reconhecidos pela Coordenag¢ao Geral de Programas Especiais da Diretoria
de Gestdo, Articulagdo e Projetos Educacionais (CGPES/Digap), que tem a atribui¢do de
coordenar, acompanhar e supervisionar a operacionalizagdo do PAR e as andlises técnicas que
objetivam a aquisi¢do de mobiliarios, equipamentos, materiais, brinquedos, dentre outros objetos,
objetivando a transferéncia de recursos voluntarios da Unido e de emendas parlamentares.

A area técnica destacou que, em razdo da alta complexidade apresentada para determinar a
ponderacgdo de todos os critérios constantes da Resolu¢do CD/FNDE 3/2020, normativo no qual
constam os parametros para balizar o ranking construido — ressalte-se que sdo os mesmos critérios
previstos na Resolu¢do CD/FNDE 4/2020 —, foi necessario acionar uma equipe de métodos
quantitativos do FNDE para elabora-la, a ja mencionada “QUANT” (peca 57, p. 3-4).

A CGPES/Digap apontou outras dificuldades no que diz respeito a operacionaliza¢do dos
criterios definidos nos normativos do FNDE, conforme transcrito a seguir (pe¢a 57, p. 4):
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3.8. Além disso, a dinamicidade de alguns indicadores a serem utilizados para a elaboracio
do ranking faz com que seja necessario o envio de dados atualizados para utilizagdo da
metodologia, o que impacta na disponibilizacdo das informac¢oes pela drea técnica,
especificamente no que diz respeito a capacidade operacional do ente.

3.9. Importante salientar que uma outra dificuldade encontrada, refere-se ao fato de que o
ranking ora desenvolvido, em que pese ter sido elaborado em conformidade aos critérios de
atendimento, ndo possui uma escala de priorizacdo de planejamento no rol das 27 iniciativas
cadastradas no PAR. Além disso, ndo ha uma referéncia estabelecida quanto ao montante de
recursos minimo e mdximo de atendimento para cada ente em cada iniciativa.

3.10. Nesse viés, impende salientar que as equipes técnicas envolvidas no processo estio
avaliando o normativo vigente, a fim de propor mudangas quanto aos critérios de atendimento
ora adotados, com vistas a garantir a devida transparéncia, bem como sua eficicia, em
conformidade ao or¢amento disponivel.

3.11. Em virtude dessas consideragoes, destaca-se que aberta demanda junto a equipe de
tecnologia de informacgdo da autarquia para implementa¢do de uma funcionalidade na qual o
estado/municipio poderd classificar as demandas prioritarias, por ano, considerando as
solicitagoes cadastradas. (grifou-se)

O art. 3° § 5° da Resolu¢do CD/FNDE 4/2020 aponta que os critérios elencados ndo se
aplicam aos entes federados beneficiados com recursos provenientes de emendas parlamentares
individuais (RP6) e de bancada (RP7), tendo em vista que o or¢amento previsto em lei é de cardter
obrigatorio e impositivo.

Apesar de o dispositivo fazer referéncia somente as emendas parlamentares individuais e de

bancada, o FNDE entende que o mesmo raciocinio se aplica também as emendas de comissdo
(RP8) e emendas de relator (RP9).

A Autarquia ressaltou que a maior parte do or¢camento previsto nas Leis Or¢amentarias
Anuais dos ultimos exercicios, para as despesas executadas no dmbito do PAR, foram classificadas
com indicadores de Resultado Primario — RP6, RP7, RPS8 e RP9, que dizem respeito ao or¢camento
destinado a emendas parlamentares (pegca 57, p. 4). Esse assunto sera mencionado no corpo do
proximo achado.

A CGPES/Digap destacou que a execu¢do das programagoes provenientes das emendas
financiadas com os resultados primarios acima citados observa as indicagoes de beneficiarios e a
ordem de prioridade realizada pelos respectivos autores, em consonancia com o estabelecido na
Portaria Interministerial ME/SEGOV-PR 6.145, de 24/5/2021, que dispoe sobre procedimentos e
prazos para operacionaliza¢do das emendas individuais, de bancada estadual, de comissdo e de
relator-geral (peca 57, p. 5).

Na pratica, nesses casos, o FNDE ndo observa a priorizagdo de atendimento dos entes
federados feita com base nos critérios estabelecidos, tendo em vista que as emendas parlamentares
sdo destinadas a entes especificos escolhidos por seus autores, ndo tendo a Autarquia o poder de
interferir nessa escolha.

Ainda sobre a ndo utilizacdo dos critérios estabelecidos, o art. 3°, § 6° da Resolugdo
CD/FNDE 4/2020 estabelece, de forma excepcional, situacoes em que poderia haver a destina¢do
de recursos a entes federados que ndo atendessem aos critérios elencados. A Resolu¢do CD/FNDE
24, de 9/12/2021, incluiu mais uma possibilidade de excepcionalidade, fazendo com que a redagdo
atualizada do art. 3°, § 6°, da Resolugdo CD/FNDE 4/2020 passasse a ser a seguinte:

Art. 3° O atendimento por meio do PAR deverd observar, no minimo, os critérios abaixo
especificados:
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()

§ 6° Excepcionalmente, pelo caradter discricionario e voluntario das transferéncias de
recursos oriundas do PAR, poderdo ser beneficiados entes federados que ndo se enquadrem nos
critérios de atendimento elencados neste artigo, conforme definido a seguir:

1 — calamidade publica estabelecida por decreto; e

Il — situagcdo de emergéncia em areas atingidas por fortes chuvas, desastres, enchentes,
inundacgoes, etc., estabelecidas por decreto;

111 — situacgdo de emergéncia em saude publica, devidamente reconhecida pela Organizagao
Mundial de Saiide — OMS e pelo Ministério da Saude. (grifou-se)

Com base nessa nova excepcionalidade introduzida no art. 3°, § 6°, da Resolu¢do CD/FNDE
4/2020, o FNDE absteve-se de utilizar o ranking construido para priorizagdo de atendimento dos
entes federados, em decorréncia da situagdo de pandemia da Covid-19.

Contudo, a Resolug¢do CD/FNDE 3 foi editada em 29/4/2020 e a Resolu¢do CD/FNDE 4 foi
editada em 4/5/2020. Considerando que a Resolu¢ao CD/FNDE 24 foi editada em 9/12/2021, essa
nova excepcionalidade trazida por este normativo ndo pode servir de justificativa para ndo
observagdo dos critérios estabelecidos antes de sua edigdo, periodo em que as Resolugoes
CD/FNDE 3 e 4 ja estavam em vigor e ja determinavam os pardmetros a serem obedecidos.

A CGPES/Digap afirmou que, em decorréncia do elevado volume de recursos da Autarquia
utilizados por meio de emendas parlamentares e da excepcionaliza¢do da utiliza¢do do ranking, o
FNDE optou por ndo dar andamento aos ajustes necessarios na metodologia de construgdo e
utilizagdo do ranqueamento até que houvesse or¢amento discriciondrio relevante, conforme
transcrito a seguir (pe¢a 57, p. 5):

3.15. Neste sentido, tendo em vista o disposto no art. 3°, §1 °, da Resolu¢do CD/FNDE n°
4/2020 e no art. 3°, § 6° inciso Ill, da Resolu¢ao CD/FNDE n° 24/2021, que excepcionaliza a
utilizagdo do ranking, bem como nas notas técnicas SEI (2897408 e 2897410), essa Autarquia
optou por ndo dar andamento a demanda até que houvesse or¢amento discricionario relevante.

Os apontamentos mencionados demonstram a complexidade e a dinamicidade dos critérios
estabelecidos pelo FNDE para priorizagdo de atendimento das demandas oriundas dos entes
federados e a dificuldade de utilizagdo do ranking construido para gestio do atendimento das
demandas municipais.

Tendo em vista que, com base nessas consideragoes, o ranqueamento para prioriza¢do dos
entes municipais ndo vem sendo usado pela Autarquia, esta unidade técnica questionou, por meio
da alinea “c” do Oficio 571/2022-TCU/SecexEduca¢do (pe¢a 45), quais foram os critérios
utilizados pelo FNDE, na prdtica, para priorizacdo de atendimento dos entes federados por meio
do PAR, nos exercicios de 2020 a 2022. A CGPES/Digap respondeu que (pega 57, p. 5):

(...) em razdo da excepcionalidade do normativo vigente, no ano de 2020 até abril de 2022,
as indicagoes de beneficiarios e a ordem de prioridade no atendimento as solicitagoes foram
realizadas pelos respectivos autores das emendas ou pelo relator do or¢amento, no caso de RP 6,
7, 8 e 9 e no caso de RP2, pela alta gestio, sendo as listas encaminhadas por e-mail a equipe
técnica a fim de viabilizar as andlises de mérito e financeira, em consondncia aos critérios
técnicos estabelecidos no anexo da Resolu¢cdo CD/FNDE n°4/2020. (grifou-se)

A resposta apresentada apontou que, no caso de emendas parlamentares, a escolha dos entes
federados a serem atendidos por meio do PAR é feita pelos autores das emendas (no caso de RP6,
RP7, RP8 e RP9Y). De fato, como ja mencionado, o FNDE ndo tem poder de ingeréncia nessa
sistemdtica.
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Por outro lado, a Autarquia tem o poder decisorio para defini¢do da priorizagdo dos entes a
serem atendidos com os recursos discricionarios do FNDE (RP2). E, neste caso, tendo em vista que
o ranqueamento definido ndo esta sendo utilizado para essa priorizagdo, a escolha dos entes a
serem beneficiados com recursos voluntirios do FNDE tem sido feita pela alta gestio da
entidade, com a indicagdo dos beneficiarios sendo realizada por listas encaminhadas por email a
equipe técnica.

Apesar de esta unidade técnica ter solicitado a indicacdo dos critérios para selecdo desses
beneficiarios e, ainda, ter pedido copia dos instrumentos por meio dos quais a escolha tem sido
formalizada (item “g.4.2” do Oficio 571/2022-TCU/SecexEducagdo - pega 45, p. 3), incluindo os
emails, a resposta apresentada inicialmente pelo FNDE ndo trouxe manifesta¢do quanto a essas
solicitagoes. Assim, ndo foram apontados critérios técnicos objetivos utilizados para escolha dos
entes a serem beneficiados com os recursos discricionarios do FNDE (RP2), por meio do PAR.

A solicitagdo para envio de copia dos emails com a indica¢do dos entes beneficiarios foi
reiterada por meio de mensagem enviada ao FNDE em 29/6/2022 (pe¢a 61). No dia 197/2022, a
Autarquia encaminhou copia de mensagens que tratavam internamente do assunto (pegas 63 a 635),
nas quais se verificou que o Sr. Gabriel Medeiros Vilar, Diretor da Digap/FNDE, enviava
planilhas aos técnicos da entidade com os nomes dos municipios a serem atendidos e os respectivos
valores a serem empenhados, ainda sem qualquer indica¢do de critério que tenha balizado tais
escolhas (pegas 63 a 65, arquivos juntados em itens ndo digitalizaveis).

A sistemdatica ja havia chamado a aten¢do da equipe de fiscalizagdo ao se ter conhecimento
da Portaria 602 (pe¢a 59), de 18/11/2019, que autorizava, em cardter excepcional, a emissdo de
empenho para viabilizar o apoio financeiro as redes publicas de educa¢do bdasica dos estados,
municipios e Distrito Federal, no ambito do PAR, a qual sera tratada adiante neste relatorio.

O referido normativo previa, em seu art. 2°, § 1°, que haveria a indicagdo pela alta cupula do
FNDE dos entes federados a serem atendidos, nos seguintes termos:

Art. 2° As despesas com a execugdo das agoes previstas no Plano de A¢oes Articuladas (PAR)
correrdo por conta de dotagdo or¢amentaria consignada nas Fungoes Programaticas: 2080.0E53,
2080.20RP e 2080.0509 do FNDE, ficando limitadas aos valores autorizados nas respectivas
iniciativas, atualmente ativas no Sistema Integrado de Monitoramento, Execug¢do e Controle do
Ministério da Educagdo (Simec), observando-se os limites de movimenta¢do de empenho da
programagdo or¢amentdria da Autarquia, condicionada aos regramentos estabelecidos na Lei
Orcamentaria Anual.

§ 1° A Chefia de Gabinete do FNDE procederd a indicacdo dos entes federados a serem
atendidos na condicdo de "Aprovagdo Condicional”, o qual se dara via Simec "em lote". (grifou-
se)

A Portaria 602/2019 foi revogada pela Portaria 33 (peg¢a 60), de 15/1/2020. Ndo se tem
noticia de outro normativo do FNDE que contenha essa previsdao da indica¢do pela alta gestdo da
Autarquia dos entes federados a serem atendidos. Se a sistematica ja seria questiondvel mesmo
havendo normativo interno que amparava tal pratica, é mais contestavel ainda ndo havendo
qualquer normativo que preveja a indicagdo de beneficiarios sem atendimento a critérios técnicos.

Importante registrar que a Portaria 602/2019 chegou ao conhecimento da equipe de inspe¢do
apos reunido com a equipe técnica do FNDE, na qual foi informado que tal normativo amparava a
realizacdo de empenhos desassociados a termos de compromissos ja firmados. Na ocasido, a
equipe técnica do FNDE ndo informou que o normativo ja estava revogado, algo que somente foi
descoberto posteriormente pela propria equipe de inspe¢do ao fazer buscas na legisla¢do do
FNDE.
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Com base nas informagoes prestadas pelo FNDE, verificou-se que a Autarquia ndo tem
utilizado o ranqueamento construido para prioriza¢do de atendimento aos municipios, por meio do
PAR, em afronta ao estabelecido no art. 3°, § 1°, da Resolug¢do CD/FNDE 4/2020.

A situagdo ocorre devido a falta de factibilidade de elabora¢do do ranking conforme a
regulamentagdo do FNDE, bem como a complexidade e a dinamicidade dos critérios definidos
para elaboragdo do ranqueamento.

Tem-se como causa, ainda, a excepcionalidade introduzida no art. 3° § 6° inciso Ill, da
Resolu¢do FNDE 4/2020 pela Resolu¢do FNDE 24/2021, a qual ndo justifica a ndo utilizagdo do
ranking em periodo anterior a sua edi¢do, conforme ja destacado.

A situagdo pode levar ao atendimento de demandas dos entes federados sem a observdncia de
uma priorizagdo definida, possibilitando o direcionamento de recursos a entes menos necessitados
que outros.

Além disso, ndo se pode olvidar que a execugdo desta inspegdo teve como origem denuncias
feitas no sentido da ocorréncia de supostas irregularidades atinentes ao direcionamento de
recursos em decorréncia de eventual influéncia indevida por pastores, fato ainda carente de
evidéncias. Deve-se destacar que a situagdo observada contribui para um cendrio que propicia
esse tipo de direcionamento indevido de recursos, em afronta aos principios da moralidade e da
impessoalidade. Sendo, vejamos:

os critérios estabelecidos para priorizagdo dos entes federados a serem atendidos
apresentam elevada complexidade e dinamicidade, dificultando ou quase impossibilitando a
construgdo de um ranking factivel;

o ranqueamento elaborado ndo é usado pelo FNDE para priorizagdo de atendimento das
demandas dos entes federados;

boa parte dos recursos da Autarquia sdo destinados a entes indicados pelos autores de
emendas parlamentares (RP6, RP7, RP8 e RP9), as quais ndo precisam atender aos critérios
estabelecidos;

o0 or¢camento discriciondrio sob o controle do FNDE (RP2) é direcionado a entes federados
escolhidos pela alta gestio da Autarquia, ndo tendo sido apontados critérios técnicos objetivos
utilizados para selecio desses entes a serem beneficiados com os recursos, por meio do PAR.

Ora, na pratica, tem-se que a chefia de gabinete do FNDE tem o poder e o controle para
escolher qualquer ente beneficiario para recebimento de recursos discricionarios da Autarquia
(RP2), sem a necessidade de justificar as escolhas feitas e sem a comprovagdo de quaisquer
critérios técnicos objetivos utilizados para se chegar a decisdo tomada.

Tal sistemdtica, ainda que fosse amparada em normativos do FNDE, acarreta riscos
significativos de afronta aos principios da moralidade e da impessoalidade e possibilita o
direcionamento de recursos de acordo com a vontade dos gestores da entidade.

Diante do exposto, propoe-se realizar a audiéncia, com fundamento no art. 250, inciso 1V,
c/c o art. 237, paragrafo unico, do RI/TCU, do Sr. Marcelo Lopes da Ponte, CPF 773.886.743-49,
Presidente do FNDE, e do Sr. Gabriel Medeiros Vilar, CPF 041.080.851-24, Diretor de Gestdo,
Articulagdo e Projetos Educacionais do FNDE, para que, no prazo de quinze dias, apresentem
razoes de justificativa em decorréncia da escolha dos entes federados a serem beneficiados com
recursos discricionarios (RP2) repassados pela Autarquia, sem a indica¢do dos critérios utilizados
para a selegdo desses municipios, em afronta ao art. 8°, § 2° do Decreto 6.094/2007, ao art. 3°,
incisos Ia Vle §§ 1° 3°e 4°, das Resolu¢coes CD/FNDE 3 e 4/2020 e aos principios da moralidade
e da impessoalidade, devendo apresentar os parametros usados para a sele¢do dos entes
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escolhidos e para a determinagdo dos respectivos valores para empenho, conforme emails enviados
aos técnicos da entidade para cumprimento e atendimento dos municipios listados nas mensagens.

A conduta traz embutido o risco de direcionamento de recursos a entes que ndo obedecessem
a uma ordem de prioriza¢do de atendimento baseada em critérios técnicos e objetivos.

Nesse sentido, a conduta dos responsaveis é culpavel, ou seja, reprovavel, razdo pela qual
devem ser ouvidos em audiéncia a fim de avaliar a gravidade de suas atuagoes. Conforme visto, é
razoavel afirmar que era possivel aos responsadveis ter consciéncia da ilicitude dos atos que
praticaram, pois o atendimento de entes ndo fundamentado em critérios objetivos contraria o art.
8% § 2° do Decreto 6.094/2007, o art. 3°, incisos [ a VI e §§ 1°, 3° e 4°, das Resolu¢oes CD/FNDE 3
e 4/2020 e os principios da moralidade e da impessoalidade.

Logo, era razodvel exigir dos responsaveis conduta diversa daquela que adotaram,
consideradas as circunstancias que o cercavam, pois deveriam ter direcionado o uso de recursos
discricionadrios para entes que atendessem a critérios técnicos e objetivos preestabelecidos.

A responsabilidade do Presidente do FNDE em rela¢do ao direcionamento de recursos
discricionarios (RP2) repassados pela Autarquia é fundamentada pelo fato de a escolha dos entes
beneficiarios ser feita pela alta gestdo da entidade, inclusive com o estabelecimento explicito de

que a indica¢do dos municipios atendidos era feita diretamente pela chefia de seu gabinete, nos
termos do art. 2°, § 1°, da Portaria 602/2019.

Quanto ao Diretor de Gestdo, Articulagdo e Projetos Educacionais do FNDE, sua
responsabilidade é fundamentada pelo fato de ele ser o gestor que encaminhava os emails contendo
a relagdo dos municipios a serem atendidos com os respectivos valores de empenho para
cumprimento das ordens pelos técnicos da Autarquia.

Além disso, para evitar novas ocorréncias dessa espécie, entende-se oportuno determinar ao
Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagdo, com fundamento no art. 250, inciso II, do
Regimento Interno do TCU c/c o art. 4°, inciso I, da Resolugao TCU 315/2020, que, no prazo de 90
dias, adote critérios técnicos objetivos e claros na definicdo de quais entes federados serdo
priorizados/beneficiados com atendimento das demandas por meio do PAR, propiciando, assim,
maior lisura no processo decisorio da alocagdo dos recursos e favorecendo maior controle social e
transparéncia no direcionamento desses recursos, em observancia aos principios da moralidade,

da impessoalidade e da publicidade (art. 37, caput, da CF/1988).
II1.1.1. Comentarios dos gestores (pega 98, p. 7-9)

Os gestores do FNDE tiveram a oportunidade de se manifestarem sobre os achados
registrados no relatorio de inspegdo a peca 81 e o fizeram a partir do documento acostado a peca
98. Especificamente sobre o achado tratado no presente topico — Ndo utilizagdo do ranqueamento
dos entes federados para atendimento das demandas cadastradas no PAR, os gestores do FNDE
apresentaram, em Suma, 0S seguintes cComentarios.

Apos reconhecer que a efetivagdo de critérios especificos tem sido um grande desafio da
Administra¢do Publica, ressaltou-se a aprova¢do de Resolugoes com estabelecimento de critérios
técnicos como forma de evidenciar o esfor¢o da autarquia nesse sentido. Todavia, os gestores
ratificam, conforme registrou-se no relatorio preliminar, que tiveram dificuldades na
operacionaliza¢do do ranking previsto nas Resolugoes do PAR (pega 98, p. 7-8).

Os gestores manifestaram-se salientando que a autarquia sempre se pautou em avaliar as
necessidades e demandas escolares indicadas pelos entes federados na elaboragdo do PAR,
baseando-se, especialmente, no Censo Escolar e atrelado a oferta e demanda para fins de
promover assisténcia financeira voltada a melhoria da infraestrutura fisica escolar (pega 98, p. 8,
item 3.8).
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Na sequéncia, apos discorrer sobre a natureza das transferéncias voluntarias, as quais sdo
consideradas despesas discriciondrias (ndo obrigatorias), os gestores salientam que o governo
possuiria relativa liberalidade quanto a destinagdo de tais despesas, algo que se ficaria ainda mais
evidente em periodo de pandemia e incertezas decorrentes (pega 98, p. 8, itens 3.10 a 3.13).

A despeito disso, os gestores reforcam que o FNDE tem observado critérios técnicos de
analise indispensdveis a aprovagdo de iniciativas de obras do PAR, em estrita consondncia com o
estabelecido no Anexo Il da Resolu¢ao CD/FNDE 4/2020. Assim, ndo haveria aloca¢do de recursos
por parte do FNDE sem que fossem atendidos critérios técnicos pelos entes federados (pegca 98, p.
8, item 3.15).

Apos frisar que o or¢amento previsto nas Leis Or¢amentarias Anuais (LOA) dos ultimos
exercicios financeiros tem sido majoritariamente oriundo de emendas parlamentares (RPY), o qual
afastaria a liberalidade do FNDE quanto a sua aplicagcdo, os gestores registraram em suas
manifestagoes que, considerando as dificuldades enfrentadas para a implementa¢do do ranking,
bem como os impactos ocasionados em decorréncia da pandemia de Covid-19, o Conselho
Deliberativo do FNDE observou a necessidade de excepcionar a utilizagdo de critérios de
atendimento em razdo do carater discricionario e voluntario das transferéncias de recursos do
PAR, o que foi feito por meio da Resolu¢dao CD/FNDE 24/2021 (pega 98, p. 8, itens 3.16 ¢ 3.17).

Os gestores registraram comentdrios sobre alguns casos pontuais ocorridos em municipios
especificos que foram registrados no relatorio preliminar como exemplos de atuagdo dos gestores
do FNDE sem, contudo, terem constituido motiva¢do para os encaminhamentos registrados no
relatorio — Municipios de Centro Novo/MA e Bom Lugar/MA (pega 98, p. 9).

Além disso, salientaram que nenhum dos municipios envolvidos nas denuncias veiculadas na
midia chegou a receber qualquer recurso por parte do FNDE e frisaram que a gestdo da autarquia
tem envidado os esforcos possiveis para a adogdo de critérios técnicos objetivos para a defini¢do
dos entes a serem beneficiados por meio do PAR.

Por fim, ja na conclusdo dos comentarios apresentados (pe¢ca 98, p. 14), os gestores
solicitaram a dispensa da realizac¢do de audiéncia do Presidente do FNDE e do Diretor da Digap,
conforme se registrou no relatorio preliminar.

11.1.2. Analise dos comentarios

Os comentarios apresentados pelos gestores a respeito do achado ora em andlise ndo tém o
conddo de alterar os encaminhamentos ja registrados pela equipe no relatorio a peg¢a 81 pelos
motivos expostos a seguir.

Em primeiro lugar, ndo ha duvidas de que o estabelecimento de critérios técnicos objetivos
para orientar a distribuicdo dos recursos repassados por meio do PAR aos diversos entes
federados ¢ tarefa de dificil execugao.

Todavia, apesar de os gestores se manifestarem no sentido de que o FNDE sempre se pauta
na avaliagdo das necessidades e demandas escolares indicadas pelos entes federados na
elaboracdo do PAR, ndo foram apresentados os critérios que nortearam a escolha dos entes
federados beneficiados com recursos do PAR no periodo abrangido pela fiscalizagcdo (2020 a
2022).

Pelo contrario, os comentarios dos gestores reforcam algo que ja havia sido registrado no
relatorio a peca 81 e que serviu de evidéncia ao presente achado. Ao mencionarem que o Conselho
Deliberativo do FNDE excepcionou a utiliza¢do de critérios por meio da Resolugio CD/FNDE
24/2021, os gestores ratificam a conclusdo a que chegou a equipe de inspegcdo no sentido de nao
estarem evidentes os critérios técnicos adotados pelo FNDE na gestdo do PAR.
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Vale ressaltar que o relatorio preliminar ja havia considerado a Resolug¢do CD/FNDE
24/2021 e, inclusive, havia chamado ateng¢do para o fato de que tal Resolugdo fora editada em
9/12/2021, enquanto as resolugoes do FNDE que estabeleciam os critérios e a necessidade de
ranqueamento eram datadas de abril e maio de 2020 (Resolu¢do CD/FNDE 3, de 29/4/2020, e
Resolu¢ao CD/FNDE 4, de 4/5/2020).

Portanto, a excepcionalidade trazida pela Resolu¢ao CD/FNDE 24, de 9/12/2021, ndo pode
servir de justificativa para a ndo observagdo dos critérios estabelecidos antes de sua edigdo,
periodo em que vigoravam as Resolu¢oes CD/FNDE 3 e 4, ambas de 2020.

A respeito da relativa liberalidade do governo quanto a destina¢do de despesas
discricionarias, algo que, conforme defendido pelos gestores, caracterizaria as transferéncias
voluntarias feitas por meio do PAR, entende-se que tal argumento ndo é compativel com os
principios da moralidade e da impessoalidade que regem os atos administrativos. Além disso, a
discricionariedade alegada pelo FNDE ndo afasta a necessidade de motivagdo para escolha dos
entes beneficiarios.

Quando os gestores mencionam que o FNDE tem observado os critérios estabelecidos no
Anexo Il da Resolu¢cdo CD/FNDE 4/2020, deve-se frisar que tais dispositivos normativos tratam de
critérios especificos para andlise de iniciativas jad selecionadas para atendimento e ndo de critérios
técnicos para selecdo de entes a serem atendidos por meio do PAR.

Conforme especificado no art. 8° da Resolugdo CD/FNDE 4/2020, somente apds a
priorizagdo dos entes com base nos pardmetros estabelecidos no art. 3° da mesma norma — que, na
pratica, sdo os critérios técnicos que ndo tém sido observados pelo FNDE para operacionaliza¢do
do PAR -, é que deveriam ser verificados os critérios de andlise das iniciativas, conforme
transcrito a seguir:

Art. 8° Uma_vez ordenados os entes federados, conforme os critérios de atendimento
elencados no_art. 3°, deverdo ser observados os critérios gerais de andlise das iniciativas
constantes do art. 4°, em consondncia aos programas prioritarios do MEC e critérios especificos,
conforme Anexo Il desta Resolugdo. (destaques inseridos)

Ndo se pode confundir os critérios de analise das iniciativas mencionados pelo FNDE com os
critérios de selecdo de entes beneficiarios de programas e agoes executados via PAR. O presente
achado trata da auséncia desses critérios de sele¢do dos entes a serem atendidos de forma
prioritdria, sendo que a ndo adogdo de critérios técnicos objetivos com essa finalidade acarreta
riscos evidentes de captura, caracterizada pela prevaléncia de outros interesses alheios ao
interesse publico.

Diante do exposto, os comentdrios dos gestores apresentados em rela¢do ao achado tratado
neste topico ndo tém o conddo de alterar o encaminhamento originalmente proposto no relatorio a
peca 81 e, tampouco, as andlises registradas no corpo do achado.

Com relagdo ao pedido de dispensa da realizagcdo de audiéncia do entdo Presidente do
FNDE e do entdo Diretor da Digap, cabe esclarecer que os comentarios dos gestores devem servir
apenas para colher a manifestagdo dos gestores a respeito das propostas de determinagoes e
recomendagoes aventadas. A despeito disso, assim como os comentadrios ndo tiveram o conddo de
modificar os encaminhamentos originalmente propostos, entende-se pela necessidade de se manter
a audiéncia objeto do pedido

Aprovagdo condicional de Termos de Compromisso para novas obras, sem garantia de
disponibilidade or¢camentaria e financeira suficiente para conclui-las, com potencial impacto no
financiamento de obras ja em execugdo e/ou na repactuagdo de obras atualmente inacabadas
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O FNDE firmou, entre 2020 e maio de 2022, 3.356 Termos de Compromisso relacionados a
obras (construgdo, ampliagcdo e reforma), no valor total de R$ 8,8 bilhoes sob a responsabilidade
do concedente. Desse montante, R 1,3 bilhdo foi empenhado (15%) e aproximadamente RS 78
milhoes pagos (0,9%) no mesmo periodo.

A maioria dos compromissos foi gerada em 2021, no total de 3.047 termos, ao valor de
RS 8,19 bilhoes (peca 57, “Item D — Relagdo dos termos gerados de 2020 a 2022 com NE” juntado
em itens ndo digitalizaveis). Entretanto, no mesmo exercicio, as A¢oes Or¢amentdrias 20RP, 12KU
e 0509, discriminadas por Grupo de Natureza de Despesa GND4 (investimentos) e GND3 (outras
despesas correntes) e com Planos Internos relacionados a construgoes, ampliagoes e reformas de
espacos escolares (Apéndice C), tiveram dota¢do autorizada de R$ 5006, 1 milhoes.

A partir de 2021, o FNDE iniciou a pactuagdo de termos de compromisso com clausula
suspensiva para iniciativas de obras novas (construgdo, ampliacdao e reforma de unidades). Esses
termos tém como peculiaridade o fato de a Autarquia ndo realizar a andlise técnica prévia do
projeto para sua assinatura, diferentemente da sistematica adotada em termos de compromisso
definitivos, que, até entdo, eram a regra para aprova¢do de novas obras por meio do PAR.

Nos casos dos termos de compromisso com clausula suspensiva, a andlise técnica prévia da
obra é substituida pela “aprovagdo técnica condicional”, a partir da qual é feito o empenho para
ﬁl’lS de celebragdo do termo de COmpI’Ol’I’liSSO, sendo que o ente beneficidrio tem o prazo de até 36 meses para adimplir com as
condigdes exigidas para celebragdo do ajuste definitivo.

Segundo o FNDE, dos 3.047 termos assinados em 2021, 2.657 (87% ou R$ 7,25 bilhoes) sdo
“Termo de Compromisso com Clausula Suspensiva” e o restante sdo termos definitivos, com
aprovagdo técnica conclusiva (R$ 939 milhées). Diante disso, aléem de ja ter se comprometido com
as despesas dos termos definitivos, caso os termos com clausula suspensiva sejam aprovados
tecnicamente pela entidade, serdo convertidos em uma obriga¢do financeira correspondente a
quatorze vezes o valor da dotag¢do autorizada para o exercicio de 2021.

Esse cendrio impactara a execug¢do or¢amentdria e financeira de exercicios futuros do
FNDE, que ja se encontra comprometida com o passivo financeiro necessario para conclusdo das
obras repactuadas e a continuidade dos aportes para as obras em execug¢do ja conveniadas em
exercicios anteriores, em um montante de aproximadamente R$ 5,3 bilhoes.

A clausula condicional dos “Termos de Compromisso com Clausula Suspensiva” segue
transcrita abaixo:

11 - Na hipotese de aprovagao técnica condicional da(s) obra(s), o FNDE realizarda empenho
or¢camentdrio para fins de celebracdo do Termo de Compromisso, ndo podendo o ente
beneficiario iniciar procedimento licitatorio para execu¢do da(s) obra(s) antes do atendimento das
exigéncias indicadas pelo setor competente do FNDE e da respectiva aprovagdo técnica definitiva,
o0 que devera ocorrer no prazo de até 36 (trinta e seis) meses, sob pena de extingdo do instrumento,

A clausula acima resume o fluxo adotado pelo FNDE, de empenhar o recurso e gerar o termo
de compromisso com clausula suspensiva, ainda que o convenente ndo atenda aos requisitos
impostos, dando um prazo de até 36 meses para seu adimplemento.

Os termos de compromisso firmados entre a Autarquia e os entes federados podem ter
empenhos de recursos oriundos de fontes diversas, como, por exemplo: or¢amento discricionario
(RP2), emendas individuais (RP6), emendas de bancada (RP7) e emendas de relator (RP9).

Um mesmo termo de compromisso pode ter empenhos oriundos de diferentes origens, a partir
de valores advindos de uma combinagdo de fontes.

Todavia, constatou-se que os empenhos realizados para fins de celebra¢do dos termos de
compromisso oriundos de emendas de bancada (RP7) ndo foram objeto de empenhos relacionados
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a outros RPs. Em relagdo aos empenhos decorrentes de emendas individuais (RP6), com excegdo
de um termo de compromisso (202141380-1), todos os demais também ndo foram objeto de
empenhos relacionados a outros RPs.

Por outro lado, existem termos de compromisso que foram objeto de empenhos oriundos de
RP?2 (discricionario) e, ao mesmo tempo, de RP9 (emenda de relator).

A maioria dos termos (R$ 8,5 bilhoes), entretanto, foi contemplada exclusivamente com
apenas um tipo de RP. Esses ultimos casos foram consolidados na Tabela 2, com vistas a
demonstrar a fonte de recursos utilizada pelo FNDE para a celebra¢do dos termos de
COmMPromisso.

Tabela 2: Termos de Compromisso relacionados a construgoes, ampliagcoes e reformas,
assinados entre 2020 e maio de 2022, cujos empenhos sdo oriundos exclusivamente de um uinico
Identificador de Resultado Primario (A¢oes or¢amentdrias 20RP, 12KU, 0509 e 00SU)

Identificador de Zn enhos de Valor Concedente-Valor EmpenhadoMédia de valor

Resultado Primario (RP) 7 )p FNDE (b) (c) das obras (d)

2 - Discriciondrio 2.283 R3 6.018.119.534,49|R$ 913.753.249,72 |R$ 2.814.836,08

9 - Emenda do relator  |885 RS 2.288.495.880,29 RS 162.366.022,52 RS 2.692.348,09

7 - Emenda de bancada |123 RS 180.562.532,29 |R$ 173.891.744,26 |R$ 1.517.332,2
6 - Emenda,,, RS 88.024.541,13  |RS 48.704.635,87 RS 765.430,79

Individual
Total Geral 3.411 8.575.202.488,2 1.298.715.652,37 |

Fonte: Resposta ao item “d” do Oficio 571/2022-TCU/Secex/Educac¢do (pe¢a 57, “Item D —
Relagdo dos termos gerados de 2020 a 2022 com NE” juntado em itens ndo digitalizaveis)

Conforme se observa na Tabela 2, em rela¢do aos termos celebrados em razdo de empenhos
oriundos de RP2, responsaveis por 70,4% das obrigagoes, constatou-se que o FNDE empenhou
15,2% do valor total das obras sob sua responsabilidade (c/b). Foram 2.283 empenhos no valor
médio de R$ 400,2 mil (c/a), totalizando R$ 913,7 milhdes empenhados.

Da mesma forma, quando analisadas as despesas discricionarias decorrentes de emenda do
relator - RPY, responsaveis por 27% das obrigagoes, o valor empenhado de R$ 162,3 milhoes foi
dividido em 885 empenhos, com valor médio de R$ 183,4 mil (c/a). Os empenhos alcancaram
apenas 7,1% do valor total sob a responsabilidade do FNDE.

Nos casos das emendas de bancada (RP7) e emendas individuais (RP6), responsaveis por 3%
das obrigagoes, foram empenhados 96,3% e 55,3% do valor sob a responsabilidade do concedente,
a valores médios dos empenhos de RS 1,4 milhoes e R$ 405 mil, respectivamente. Nesses casos,
percebe-se que os empenhos foram suficientes para o andamento das obras ou de etapa
consideravel dos projetos. Conforme serd visto adiante, as emendas de bancada e individuais
encontram regulamentag¢do no art. 166, § 20, da Constituicdo Federal e no art. 50 da Resolugdo 1,
de 2006-CN, respectivamente, os quais exigem que sejam aportados recursos suficientes para a
conclusdo dos projetos.

Depreende-se das informagoes que, em relagdo aos termos celebrados em razdo de despesas
RP2 e RPY, o FNDE utilizou como estratégia o fracionamento dos empenhos em pequenos valores,
quando comparados aos totais das obras contratadas, de forma a utilizar o limite or¢camentario
disponivel e firmar volume consideravel de termos de compromisso. Tal pratica embute elevado
risco fiscal para o equilibrio das contas publicas.
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De acordo com o art. 167, II, da Constituicdo Federal, é vedada “a realizag¢do de despesas
ou a assun¢do de obrigagoes diretas que excedam os créditos or¢amentarios ou adicionais”. Em
complemento, a Lei Complementar 101, de 4/5/2000 — Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) -
considera ndo autorizadas, irregulares e lesivas ao patrimonio publico a geragdo de despesa ou
assungdo de obrigacdo que ndo sejam acompanhadas da estimativa do impacto or¢amentario-
financeiro no exercicio em que deva entrar em vigor e nos dois subsequentes e declaragdo do
ordenador da despesa de que o aumento tem adequagdo or¢amentadria e financeira com a lei
or¢amentaria anual e compatibilidade com o plano plurianual e com a lei de diretrizes
or¢amentarias (arts. 15 e 16 da LRF).

Para ser adequada a lei or¢amentaria anual, a despesa deve ser objeto de dotagdo especifica
e suficiente, ou ser abrangida por crédito genérico, de forma que, somadas todas as despesas da
mesma espécie, realizadas e a realizar, previstas no programa de trabalho, ndo sejam
ultrapassados os limites estabelecidos para o exercicio. E, para ser compativel com o Plano
Plurianual e a Lei de Diretrizes Or¢amentarias (LDO), a despesa deve se conformar com as
diretrizes, objetivos, prioridades e metas previstos na LRF e ndo infringir qualquer de suas
disposigoes (art. 16, § 1°, 1 e Il da LRF).

A estratégia utilizada pelo FNDE, todavia, ndo encontra conformidade com a LDO de 2021
(Lei 14.116, de 31/12/2020), pois o art. 94 dispoe que:

Art. 94. No Projeto de Lei Or¢amentaria de 2021 e na respectiva Lei, os recursos destinados
aos investimentos programados no Plano de Agoes Articuladas - PAR deverdo priorizar a
conclusdo dos projetos em andamento com vistas a promover a funcionalidade e a efetividade da
infraestrutura instalada.

Mesmo o artigo 3°, I, da Resolu¢do CD/FNDE 4/2020, que estabelece os critérios para o
apoio técnico e financeiro no ambito do PAR, ressalta que o atendimento por meio do programa
devera observar critérios minimos, entre os quais a disponibilidade de recursos or¢camentarios e
financeiros.

Para exemplificar o fracionamento dos empenhos em pequenos valores, seguem, na Tabela 3,
os empenhos mais discrepantes quando comparados aos valores totais dos respectivos termos de
compromisso assinados pelo FNDE. Ressalte-se que todos os empenhos apresentados foram feitos
com recursos discricionarios, Identificador de Resultado Primario - RP2, com os quais o orgdo
tinha a op¢do de priorizar a conclusdo dos projetos em andamento, conforme art. 94 da LDO de
2021 transcrito acima (pega 57, “ltem D — Relagdo dos termos gerados de 2020 a 2022 com NE”
juntado em itens ndo digitalizdveis):

Tabela 3: Maiores diferencas entre os valores assumidos pelo concedente e os valores
empenhados

N Valor Valor Percentu
termo Concedente (a) empenhado (b) al (b/a)
43020-21021 20.580{2500, 00 R$ 50.000,00 0,24%
43015-21021 16. 6601.!25?00, 00 R$ 50.000,00 0,30%
42826-21021 8.997. 554, 95 R$ 30.000,00 0,33%
42 798-21021 8.782. 55 5.79 RS$ 30.000,00 0.34%
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42698-21021 8615, §§$6 64 R$ 30.000,00 0,35%
42852_21021 3508, gfz’ 53 RS 30.000,00 0.35%
42 704-21021 8.472.550,46 R$ 30.000,00 0,35%
142 718-21021 8,472,550, 6 RS 30.000,00 0.35%
42465-21021 8.418. §1$ 7,10 R$ 30.000,00 0,36%
£ 598_21021 $.418 5;?7’ 10 RS 30.000,00 0.36%
42653_21021 9418 5;;7, o4 RS$ 30.000,00 0.36%
43398—21021 8.321552,54 R$ 30.000,00 0,36%
42577-21021 8.289. gg& 84 R$ 30.000,00 0,36%
42612-21021 8.289. §§& Y RS 30.000,00 0.36%
42640-21021 8.289. §§& 84 R$ 30.000,00 0.36%
142 775.21021 8.289. §§8, Y RS 30.000,00 0.36%
12 796-21021 8.289. §§& 84 R$ 30.000,00 0.36%
42807-21021 8,289 §§& Y RS 30.000,00 0.36%
428 16_21021 9289 gf& y RS$ 30.000,00 0.36%
42868-21021 8,289, §§& 'y RS 30.000,00 0.36%
42872-21021 8.289. ggs, 84 R$ 30.000,00 0,36%
42889-21021 8,289 §§8, 84 RS 30.000,00 0.36%

Fonte: Resposta ao item “d” do Oficio 571/2022-TCU/Secex/Educag¢do (peca 57, “Item D —
Relagdo dos termos gerados de 2020 a 2022 com NE” juntado em itens ndo digitalizaveis)

Nesse contexto, o FNDE ndo priorizou a conclusdo dos projetos em andamento com vistas a
promover a funcionalidade e a efetividade da infraestrutura instalada, em afronta ao que orienta o
art. 94 da Lei de Diretrizes Or¢amentdrias para 2021. Ao invés disso, assumiu novos compromissos
de obras em montante superior ao limite de créditos concedidos ao programa de trabalho, em
descumprimento ao art. 16, II, e § 1°, 1, da LRF.
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Percebe-se que, além de os valores empenhados pelo FNDE ndo refletirem o verdadeiro
montante de obrigacoes financeiras que poderdo advir da concretizagdo dos termos de
compromisso assinados pela entidade, da mesma forma, os restos a pagar ndo processados
eventualmente inscritos em razdo dessa pratica também ndo revelam o verdadeiro montante a ser
despendido pelo FNDE no futuro.

Considerando que, nos casos de gera¢do de Termos de Compromisso com Clausula
Suspensiva, o ente federado tem 36 meses para atender as exigéncias indicadas pelo setor
competente do FNDE e ter sua aprovagdo técnica definitiva, corre-se o risco de os restos a pagar
serem inscritos e reinscritos por até trés anos.

A jurisprudéncia deste Tribunal de Contas da Unido sobre o principio da anualidade
or¢amentdria dispoe que:

O uso desmesurado de inscrigoes e reinscri¢oes de obrigagoes financeiras na rubrica Restos
a Pagar configura desvirtuamento do principio da anualidade. (Acorddo 2823/2015-TCU-Plenario,
Relator José Mucio Monteiro).

A pratica recorrente de elevada inscricdo e rolagem de recursos or¢camentarios na rubrica de
restos a pagar ofende os principios da anualidade or¢amentdria e da razoabilidade, sendo
incompativel com o carater de excepcionalidade dos restos a pagar, contrariando o disposto no
art. 165, inciso III, da Constitui¢cdo Federal, c/c o art. 2° da Lei 4.320/1964. (Acorddo 2033/2019-
TCU-Plenario, Relator Vital do Régo)

Quanto ao risco de o FNDE nao ter disponibilidade or¢amentaria e financeira suficiente
para arcar com a divida potencial assumida, é importante se ater aos regramentos relacionados as
modalidades das emendas parlamentares objeto dos empenhos. Conforme visto, a maior parte das
obrigagoes assumidas pela entidade esta relacionada aos termos cujos empenhos foram oriundos
de despesas RP2 (70%), seguido pelas emendas de relator RP9 (27%), emendas de bancada RP7
(2%) e emendas individuais RP6 (1%), conforme se observa da Tabela 2 ja mencionada.

Segundo o art. 166, § 20, da Constitui¢do Federal, as programagoes incluidas por todas as
emendas de iniciativa de bancada de parlamentares de estado ou do Distrito Federal, quando
versarem sobre o inicio de investimentos com duragdo de mais de um exercicio financeiro ou cuja
execugdo ja tenha sido iniciada, deverdo ser objeto de emenda pela mesma bancada estadual, a
cada exercicio, até a conclusdo da obra ou do empreendimento. O dispositivo é corroborado pelo
art. 47, § 2° da Resolugdo 1, de 2006-CN:

Art. 47. As emendas de Bancada Estadual deverdo:

()

§ 2° Os projetos constantes de lei or¢amentaria anual, oriundos de aprova¢do de emendas de
Bancada Estadual, uma vez iniciados, deverdo ser, anualmente, objeto de emendas apresentadas
pela mesma Bancada Estadual até a sua conclusdo, salvo se:

I - constem do projeto de lei orcamentaria, ou

11 - a execugdo fisica nao tiver alcangado 20 % (vinte por cento) do total da obra; ou
11 - houver comprovado impedimento legal a continuidade da obra; ou

1V - houver decisdo em contrario da unanimidade da bancada.

De fato, constatou-se que, em 2021, os empenhos do FNDE relacionados as emendas de
bancada foram feitos em valores semelhantes, sendo aproximados, ao valor da obra e do processo,
suficientes, pois, para a conclusdo dos empreendimentos.
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No caso das emendas individuais, o art. 50 da Resolugdo 1, de 2006-CN, estabelece que a
dotagdo seja suficiente para conclusdo da obra ou de etapa da execugdo:

Art. 50. As emendas individuais deverdo:

()

1l - no caso de projetos, resultar, em seu conjunto, em dotagdo suficiente para conclusdo da
obra ou da etapa do cronograma de execugdo a que se refere. (grifou-se)

Nesse caso, o valor empenhado das emendas individuais correspondeu a 55,3% do valor total
das obras, restando ainda RS 39,3 milhoes a ser empenhado.

Para as emendas do relator, declaradas inconstitucionais pelo STF (ADPFs 850, 851, 854 e
1014), como nado existia regulamentagcdo semelhante as demais quando o relatorio foi escrito,
corria-se o risco de que os investimentos assumidos em fungdo dessas emendas ndo fossem objeto
de novos aportes em exercicios futuros, o que comprometeria, ainda mais, os recursos destinados
as despesas discricionarias do FNDE (RP2), ja que, muito provavelmente, tais recursos teriam que
ser destinados a essas obras a fim de dar vazdo ao compromisso gerado com a assinatura dos
termos.

Adicionalmente, a assinatura de novas obras em decorréncia de emendas parlamentares, ao
final da legislatura, sobretudo quando em valores diminutos, aumenta o risco de descontinuidade
dos aportes necessarios para conclusdo dos investimentos, o que pode dar causa a obras
inacabadas no futuro. Conforme visto, nas emendas do relator, foram empenhados somente 7,1%
do valor total sob a responsabilidade do FNDE.

Devido a decisdao do STF, foi retirada deste relatorio, por perda do objeto, a recomendagdo
registrada no relatorio preliminar dirigida ao Congresso Nacional para que fosse regulamentada a
execu¢do das emendas do relator, a exemplo das emendas individuais e de bancada.

Propoe-se manter, entretanto, com fundamento no art. 250, inciso III, do Regimento Interno
do TCU c/c o art. 11 da Resolu¢cao TCU 315/2020, a recomendag¢do ao Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educag¢do para que adote medidas institucionais e estruturadas, alinhadas
com o cronograma do ciclo das emendas parlamentares, com o objetivo de elencar e informar aos
congressistas os objetos prioritarios e aptos ao recebimento de recursos federais oriundos dessas
emendas, contemplando, sobretudo as obras em execugdo e as repactuadas, ressaltando o risco de
comegar obra nova com recursos de emendas no final do mandato parlamentar, devido a
imprevisibilidade sobre a continuidade dos aportes na legislatura seguinte.

De forma geral, o cendrio de maior risco refere-se a discrepancia entre os valores
empenhados com as emendas do relator - RP9 e as despesas primarias discriciondrias - RP2, em
relagdo aos valores das obras. Principalmente porque o or¢amento discricionario do FNDE vem
diminuindo ano a ano, comprometendo a previsibilidade de recursos, a capacidade e a autonomia
financeira do orgdo.

Vislumbra-se que a causa para os empenhos irrisorios pode estar relacionada ao fato de que
a geragdo dos termos de compromisso com clausula suspensiva ndo significa que a obra esteja
efetivamente aprovada, o que leva o FNDE a reservar, por precau¢do, apenas uma pequena parte
do seu or¢amento. Entretanto, o volume de termos gerados nessa situa¢do é incompativel com a
capacidade or¢amentaria e financeira do FNDE, o que acarreta sérios riscos fiscais.

Diante disso, propoe-se dar ciéncia ao Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagdo,
com fundamento no art. 9°, inciso I, da Resolu¢do TCU 315/2020, de que a utilizag¢do de recursos
relacionados a despesas RP2-Discricionarias e grupo de natureza de despesa GND4
prioritariamente para assinatura de novas obras, em detrimento do uso de tais recursos para o
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pagamento de obrigacgoes relacionadas as obras repactuadas e em execugdo, afronta o disposto no
art. 45 da Lei Complementar 101/2000 e no art. 94 da Lei 14.116/2020.

Adicionalmente, propoe-se realizar a audiéncia, com fundamento no art. 250, inciso 1V, c/c o
art. 237, paragrafo unico, do RI/TCU, do Sr. Marcelo Lopes da Ponte, CPF 773.886.743-49,
Presidente do FNDE, e do Sr. Gabriel Medeiros Vilar, CPF 041.080.851-24, Diretor de Gestdo,
Articulagdo e Projetos Educacionais do FNDE, para que, no prazo de quinze dias, apresentem
razoes de justificativa em decorréncia da assungdo de compromissos para execu¢do de obras novas
em detrimento do uso de recursos discriciondrios (RP2) para o pagamento de obrigagoes
relacionadas as obras repactuadas e em execug¢do, bem como pela aprovag¢do condicional de
termos de compromisso em volume incompativel com a capacidade or¢amentaria e financeira da
entidade, mediante o fracionamento do limite or¢amentdrio das despesas primarias discriciondrias
RP2, em empenhos de valores insignificantes quando comparados ao total das obras conveniadas,
em afronta ao art. 167, I, da CF, aos arts. 15, 16, Il e § 1°, I, c/c art. 45. da LRF, ao art. 94. da Lei
14.116/2020 e ao principio da anualidade or¢camentaria (Acorddos 2823/2015-TCU-Plenario e
2033/2019-TCU-Plenario).

A conduta traz embutido um risco fiscal ao equilibrio das contas do FNDE, pois, caso
adimplidos todos os termos de compromisso relacionados a obras (construgoes, reformas e
ampliagoes), firmados entre 2020 e maio de 2022, seria preciso de aproximadamente R$ 8,8
bilhoes para a conclusdo dos empreendimentos, o que poderia ocasionar o risco de ndo execu¢do
de todas as obras.

Tal sistemdtica compromete também a capacidade or¢amentdria e financeira de o FNDE, em
exercicios futuros, concluir as obras atualmente em execug¢do (R$ 2,8 bilhées), as obras
inacabadas que poderdo ainda ser objeto de repactuacdo (R$ 1,7 bilhdo) e as obras paralisadas

(R$ 753,5 milhoes).

Nesse sentido, a conduta dos responsaveis é culpavel, ou seja, reprovavel, razdao pela qual
devem ser ouvidos em audiéncia a fim de avaliar a gravidade de suas atuacoes. Conforme visto, é
razoavel afirmar que era possivel aos responsdveis ter consciéncia da ilicitude dos atos que
praticaram, pois contrarios a gestdo fiscal responsavel das contas do FNDE (LRF), a exigéncias

da Lei de Diretrizes Or¢amentdrias (Lei 14.116/2020) e aos principios da anualidade or¢camentaria
(Acordaos 2823/2015-TCU-Plenario), moralidade e impessoalidade (art. 37, caput, da CF/1988).

Logo, era razodvel exigir dos responsdveis conduta diversa daquela que adotaram,
consideradas as circunstancias que o cercavam, pois deveriam ter priorizado o uso de recursos
discricionarios para a conclusdo dos projetos em andamento com Vvistas a promover a
funcionalidade e a efetividade da infraestrutura instalada. Além disso, deveriam ter firmado termos
de compromisso em volume compativel com a capacidade or¢camentdria e financeira da entidade,
com empenhos suficientes para garantir o adimplemento das obrigagoes, sem direcionar o
atendimento a determinados municipios.

A responsabilidade do Presidente do FNDE em rela¢do aos termos de compromisso com
clausula suspensiva é fundamentada pela responsabilidade direta do seu gabinete na indicagdo dos
entes federados a serem atendidos na condi¢cdo de “Aprovac¢do Condicional”, algo que foi
apontado pela equipe técnica do FNDE como fluxo comum para tais indicagoes (pe¢a 57, p. 5) e
que constava expressamente no art. 2° § 1° da Portaria FNDE 602/2019, transcrito a seguir:

§ 1° A Chefia de Gabinete do FNDE procedera a indicagdo dos entes federados a serem
atendidos na condi¢do de "Aprovagdao Condicional”, o qual se dara via Simec "em lote".

Quanto ao Diretor de Gestdo, Articulagdo e Projetos Educacionais, os arts. 130 ao 153 do
Regimento Interno do FNDE, aprovado pela Portaria FNDE 629, de 3/8/2017, dispéem sobre a
competéncia da diretoria, notadamente:
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coordenar as atividades relativas a solicitagdo de emissdo de empenho, no dmbito de sua
drea de atuagdo (art. 130, inciso 111);

coordenar a execugdo financeira dos programas e projetos educacionais e apoiar na
defini¢do de diretrizes para o uso dos recursos or¢amentarios (art. 133, inciso I);

executar as atividades relacionadas a solicitagdo, execu¢do e operagcdo de empenho de
recursos dos programas e projetos educacionais no ambito de sua drea de atuagdo (art. 134, inciso

D);
prestar assisténcia quanto a elaboracio dos Termos de Compromisso e instrumentos
congéneres no ambito da infraestrutura educacional (art. 146, inciso V).

Por fim, com vistas a readequar o volume de termos de compromisso assinados a capacidade
or¢amentdria e financeira do orgdo, propoe-se determinar ao Fundo Nacional de Desenvolvimento
da Educagdo, com fundamento no art. 250, inciso I, do Regimento Interno do TCU c/c o art. 4°,
inciso I, da Resolugdo TCU 315/2020, que, no prazo de 90 dias, anule os termos de compromisso
assinados entre 2020 e 2022, oriundos de despesas primarias discricionarias RP2, que contenham
previsdo de novas construgoes, ampliagoes e reformas, cujos entes federados ainda ndo tenham
adimplido com a documentagdo necessaria para a aprovag¢do definitiva do termo de compromisso
com clausula suspensiva e, consequentemente, ndo tenha sido realizado nenhum pagamento pelo
FNDE, em observancia ao art. 167, I, da CF/1988, aos arts. 1°, § 1° 15, 16, Il e § 1° 1, c/c art. 45.
da LRF, ao art. 94 da Lei 14.116/2020 e ao art. 3°, I, da Resolucdo CD/FNDE 4/2020.

Além da incompatibilidade or¢camentaria e financeira verificada na pactuagdo de termos de
compromisso pelo FNDE, foi observado que a assung¢do desses acordos ndo tem passado por
andlise técnica prévia, conforme descrito no topico seguinte.

111.2.1. Comentarios dos gestores (peca 98, p. 9-12)

Apos esclarecer que a aprovagdo condicional de iniciativas de obras do PAR ndo autoriza a
realiza¢do de procedimento licitatorios pelos entes federados parar inicio das obras, os gestores
apontam que o tempo médio despendido para a conclusdo de obras educacionais ultrapassa quatro
exercicios financeiros e que tal fato corroboraria a realizagdo de empenhos parciais conforme
apontado no achado (pega 98, p. 9-10).

Informou-se que a realizagdo de empenhos parciais jd era adotada no ambito da celebragdo
de termos de compromissos por meio do PAR, além de ser pratica adotada por outros Ministérios.
Assim, considerando-se a baixa capacidade operacional do FNDE para andlise de todas as
iniciativas de obras cadastradas pelos entes, os empenhos parciais serviriam para “sinalizar
iniciativas de obras que possuem condigoes de serem analisadas” (pega 98, p. 10).

Salientou-se que a Procuradoria Federal junto ao FNDE, por meio de nota técnica especifica
(peca 96), manifestou-se no sentido de ser regular, sob o aspecto juridico-formal, a utilizag¢do de
termos de compromisso com clausulas especificas conforme apontado no achado.

Diante disso, a utiliza¢do desses termos de compromisso teria sido utilizada para “assegurar
a manutengdo de empenhos parciais realizados em 2019, permitindo a inscri¢cdo dos empenhos em
restos a pagar e a liquidag¢do das despesas em momento posterior”. Isso porque a auséncia de
instrumentos vigentes acarretaria o cancelamento dos respectivos empenhos de forma automatica
pela STN por for¢a do art. 68, § 4° inc. II, do Decreto 93.872/1986 (peca 98, p. 10, itens 3.27 e
3.28).

Alem disso, a adog¢do de termos de compromisso com clausulas suspensivas, conforme
comentarios dos gestores, serviria para:
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adequar a operacionalizagdo dos ajustes firmados pela entidade a “Plataforma +Brasil”, ja
que os instrumentos firmados a partir do 4° ciclo do PAR (2021-2024) deveriam estar naquela
plataforma, tornando imprescindivel a existéncia de instrumento formal para vinculag¢do de
empenho;

oportunizar aos entes federados a apresentacdo completa de documentos técnicos
necessarios para a supressdo da clausula suspensiva e aprovagado definitiva das obras, sendo que
nenhuma obra é financiada pelo FNDE sem que isso ocorra.

A partir desse ponto, os comentarios dos gestores manifestam discordancia com a conclusado
a que chegou a equipe de inspe¢do no sentido de que a utilizagdo dos termos de compromisso com
clausulas suspensivas poderia acarretar risco or¢camentdrio-financeiro, pois, segundo alegam, a
celebragdo desses instrumentos ndo ensejaria, por si so, a obrigatoriedade de repasse de recursos
pela Autarquia em razao das condi¢oes que devem ser previamente atendidas pelos entes
federados. Assim, ndo seria adequado afirmar que empenhos parciais podem acarretar prejuizo no
equilibrio das contas publicas (peg¢a 98, p. 11).

Na sequéncia, apos apresentar o quantitativo de termos de compromissos com clausula
suspensiva firmados no ambito do PAR 3 e PAR 4, no total de 3.023 termos firmados, e destacar
que apenas 45 obtiveram aprovagdo técnica definitiva e estaria apta a serem licitadas pelos entes,
os gestores buscam demonstrar que, das despesas empenhadas em RP2 (despesas discricionarias),
54% foram destinadas a obras em andamento, enquanto que 46% foram para obras novas. Dessa
forma, defendem que a gestdo teria priorizado os recursos do PAR para obras e mandamento
conforme preconiza a LDO 2021 (pega 98, p. 11 e 12).

Alegou-se, ainda, que, na gestdao em que fizeram parte, foram concluidas mais de 3.156 obras
educacionais, enquanto que, nesse mesmo periodo, foram autorizadas o inicio de cerca de 700
novas obras, o que, em tese, demonstra que estariam sendo concluidas mais obras do que o numero
de obras autorizadas a iniciar (peca 98, p. 12).

Por fim, na conclusdo dos comentarios dos gestores, foi solicitada a dispensa da realizag¢do
de audiéncia do entdo Presidente do FNDE e do entdo Diretor da Digap, revisdo da proposta de
anulagdo dos termos de compromisso com clausula suspensiva e a reconsideragdo dos
encaminhamentos que tratam da utilizacdo de recursos relacionados a despesas alocadas em
Resultado Primario — RP 2 (pega 98, p. 14).

111.2.2. Analise dos comentarios

Efetivamente, o tempo médio despendido para a conclusdo das obras educacionais deve ser
levado em considerag¢do no ato do empenho da despesa. Com efeito, para obras com vigéncia
plurianual, as despesas devem ser empenhadas em cada exercicio financeiro pela parte nele a ser
executada (art. 27 do Decreto 93.872/1986). O que se observou, no entanto, foram empenhos
irrisorios para um volume expressivo de termos de compromisso com clausula suspensiva.

Em regra, o empenho deve prever recursos suficientes para a conclusdo dos projetos ou de
realiza¢do de etapa relevante das obras, assim como foi observado em relagdao aos realizados com
RP 7 e 6. A orientagdo é corroborada pelo art. 10 da Portaria Interministerial 424/2016, que exige
a indicag¢do do crédito para atender a despesa a ser executada em exercicios futuros, sendo de
responsabilidade do concedente incluir em sua proposta or¢amentaria dos exercicios seguintes a
dotacgdo necessaria a execucdo dos instrumentos.

Quanto a possibilidade de termos com clausula suspensiva, segundo a Portaria
Interministerial 424/2016, poderd ser realizada a celebra¢do de instrumentos com previsdo de
condi¢do a ser cumprida pelo convenente até o prazo final de 30 de novembro do exercicio
seguinte ao da assinatura do instrumento. Esse novo prazo, incluido pela Portaria Interministerial
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558/2019, alterou o anteriormente previsto de dezoito meses para o adimplemento das
condicionantes.

A medida é vista como uma sinalizagdo para que a administra¢do ndo comprometa o
or¢amento por longos periodos, aumentando o volume dos restos a pagar ndo processados, sem a
certeza de que as condicionantes serdo adimplidas pelo convenente.

Recentemente, com o mesmo intuito, foi publicado o Decreto 11.380, de 12/1/2023, dispondo
sobre a implementagdo de agoes, no ambito da administracdo publica direta do Poder Executivo
federal, para avaliagdo quanto a manutengdo de saldo de restos a pagar ndo processados, com
vistas a avaliar a pertinéncia e a adequag¢do da manutencdo de tais saldos. Entre as medidas
estabelecidas no decreto, a Secretaria do Tesouro Nacional ficou encarregada de promover o
bloqueio, em contas contabeis especificas do Siafi, dos restos a pagar ndo processados dos orgdos
do Poder Executivo federal inscritos até o exercicio de 2022, com algumas exceg¢oes de despesas
obrigatorias, emendas de bancada e da saude, por exemplo.

Em que pese o decreto, conforme seu art. 1°, se aplique apenas a Administra¢do Direta do
Poder Executivo Federal, certamente o FNDE, que se enquadra na Administracdo Indireta, devera
trilhar o mesmo caminho de responsabilidade na gestdo fiscal. Como os termos de compromisso
com clausula suspensiva ndo obedeceram a critérios técnicos de elegibilidade e de priorizagdo,
mas, ao contrario, os entes federados foram indicados, em lote, pela chefia de gabinete do FNDE
(art. 2° § 1°, da Portaria FNDE 602/2019), a autarquia deve avaliar a adequa¢do da manutengdo
dos saldos em restos a pagar ndo processados, no mesmo sentido que o decreto dispos para a
administracgdo direta:

Art. 3° As unidades gestoras responsaveis pela execu¢do das despesas poderdo solicitar o
desbloqueio dos restos a pagar ndo processados ou, alternativamente, solicitar o cancelamento dos
saldos, na hipotese de inadequacdo, respectivamente, do bloqueio ou da manutengdo dos saldos.

A baixa capacidade operacional alegada pelo FNDE para andlise de todas as iniciativas de
obras cadastradas pelos entes ndo deveria servir de justificativa para os empenhos parciais, com
vistas a ‘“‘sinalizar iniciativas de obras que possuem condi¢oes de serem analisadas”. Mesmo
porque ndo houve atendimento de critérios de elegibilidade, nem de prioriza¢do para identificar
quais demandas registradas no PAR possuiam “condi¢oes de serem analisadas”.

Considerando que os recursos sdo escassos e que a demanda de obras escolares é maior que
a possibilidade de oferta, a baixa capacidade operacional do FNDE deveria ser empregada nas
demandas que cumprissem os critérios objetivos de elegibilidade dispostos na Iniciativa n° 19 —
Construir escolas ou creches (Anexo Il a Resol. FNDE 4/2020), fossem priorizadas de acordo com
os critérios objetivos definidos no art. 3° da Resolu¢do FNDE 4/2020, e, por fim, comprovassem, ao
menos em tempo razoavel, deter todos os requisitos de apresenta¢do da proposta, dominio do

terreno, plantas do projeto, planilha or¢amentaria e demais declaragoes exigidas pelos normativos
do FNDE.

Conforme os comentarios dos gestores, o prazo de 36 meses da clausula condicional
permitiria que os restos a pagar ndo processados (RPNP) inscritos fossem desbloqueados pelo
FNDE até 31 de dezembro do exercicio em que ocorreu o bloqueio dos saldos (art. 68, § 4°, inc. 11,
do Decreto 93.872/1986) e assim permanecessem por até trés anos aguardando o adimplemento
das condicionantes pelos convenentes. Entretanto, esse procedimento deve ser visto como exce¢do e
como data limite para a ‘“rolagem” de RPNP, que acaba por comprometer o or¢amento de
exercicios futuros do orgao.

Em relagdo ao alegado pelos gestores no sentido de que a pratica adotada ndao gera risco
or¢amentdario-financeiro para o FNDE, pois a celebragdo dos termos com clausula suspensiva, por
si s0, ndo acarretaria a obrigatoriedade de repasse de recursos pela Autarquia, em razdao das
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condic¢oes a serem cumpridas pelo convenente, reafirmam-se as conclusoes do relatorio no sentido
de que o volume de termos de compromisso com clausula suspensiva firmados pelo FNDE, sem
qualquer critério técnico e com empenhos insignificantes individualmente, porém materialmente
relevantes quando considerado o valor global, é desproporcional aos recursos or¢amentarios e
financeiros disponiveis, sem contar os imprescindiveis para concluir as obras em execugdo, as
paralisadas e as inacabadas, firmadas outrora.

Quanto ao mandamento preconizado pelo art. 94 da Lei 14.116/2020 (LDO), os gestores
afirmam que teriam destinado a maioria dos recursos discricionarios - RP2 — para obras “em
andamento”, ao invés de obras novas, cumprindo, assim, o normativo. A afirmagdo veio
acompanhada de um arquivo Excel contendo os dados da execugdo or¢amentaria de 2021 e 2022.

’

Entretanto, o conceito de obra “em andamento” adotado pelo gestor ndo condiz com
realidade fatica registrada no Simec sobre a situa¢do da obra. Tanto o Modulo Simec-PAR4
quanto o Obras 2.0 registram a situagdo da obra, conforme sua evolugdo. Basicamente, todas as
situagoes preliminares até a aprovag¢do da demanda sdo registradas no modulo PAR, o qual
registra, por exemplo, as situagoes: em cadastramento; aguardando analise do FNDE,; em andlise;
em diligéncia; em andlise/retorno de diligéncia;, obra deferida; obra aprovada; aprovagdo
condicional; obra cancelada. Quando a obra é aprovada no modulo PAR, automaticamente é
criado um registro no Modulo Obras 2.0, com as seguintes situagoes, por exemplo: planejamento
pelo proponente; licitagdo, contrata¢do, execugdo, paralisada; inacabada e concluida.

Como visto, para que uma obra seja considerada “em andamento”, espera-se que, ao menos,
tenha concluido as fases preliminares previstas no modulo PAR, tenha sido criado seu registro no

modulo Obras 2.0.

Contudo, para classificar a obra “em andamento” conforme planilha apresentada, o gestor
considerou a seguinte fun¢do do excel (=SE(E6=V6,;"Obra Nova";SE(E6<V6;"Obra em
Andamento";""))). Ou seja, se o ano do processo (assinatura) for igual ao ano do empenho, a
situagdo foi considerada “obra nova”. Sendo, caso o ano do processo for menor que a data do
empenho, seria “obra em andamento”. Portanto, a classificagdo das obras como “obra nova” ou
“em andamento” ndo refletiu a realidade fatica dessas obras no proprio sistema do MEC (Simec).

Por esse motivo, algumas obras listadas como “em andamento”, na realidade sdo obras
novas, conforme pode ser constatado pelos prints de tela do Simec a pe¢a 107. Ao cruzar com a
situagdo registrada no PAR e no Obras 2.0, foram encontradas obras classificadas pelo gestor
como ‘“‘em andamento”, mas que nem passaram pelas fases preliminares do modulo PAR. Algumas
ainda se encontram em andlise/retorno de diligéncia, em diligéncia e aprovagdo condicional, sem
qualquer registro no Obras 2.0. Mesmo algumas registradas no PAR como “obra aprovada”,
ainda se encontram ‘“‘em planejamento pelo proponente” no modulo Obras 2.0.

Além das inconsisténcias relatadas acima, a alegagdo de que 54% das despesas empenhadas
(RP2) foram direcionadas a obras em andamento, levou em considera¢do os dados dos dois
exercicios financeiros, de 2021 e 2022. Entretanto, pelo fato de o relatorio de auditoria ter sido
gerado em meados de 2022, o gestor foi chamado em audiéncia por ter infringido o art. 94 da Lei
14.116/2020 (LDO de 2021), que dispos sobre as diretrizes para a elaborag¢do e a execugdo da Lei
Orcamentaria de 2021.

Nesse sentido, quando considerados somente os empenhos relacionados ao exercicio de
2021, bem como corrigidas as situagoes da obra conforme os registros do Simec, conclui-se que, a
partir dos dados disponibilizados pelo gestor, foram empenhados 72% em obras novas e 28% em
obras em andamento, com recursos RP2, o que evidencia que foram priorizadas obras novas em
detrimento das obras em andamento.
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Em contraponto, provavelmente em fungdo das denuncias e da propria auditoria ocorridas
durante o exercicio de 2022, os empenhos realizados neste exercicio foram, em sua grande
maioria, direcionados a obras em andamento, ao menos com a situa¢do aprovada no modulo PAR.

Logo, entende-se que, com exceg¢do da recomendacgdo voltada ao Congresso Nacional, que
serd comentado no paragrafo seguinte, todos encaminhamentos propostos no relatorio preliminar
em relagdo ao presente achado devem ser mantidos.

Por fim, mesmo ndo tendo sido objeto de comentarios dos gestores, entende-se que perdeu
objeto a proposta de recomendagdo registrada no relatorio preliminar no sentido de que o
Congresso Nacional:

“adote providéncias para regulamentar a execu¢do do or¢amento destinado por meio de
emendas de relator, a exemplo da regulamentag¢do da execu¢do das emendas individuais e de
bancada disposta na Resolu¢do 1, de 2006-CN, especialmente no sentido de garantir que os
projetos financiados por recursos decorrentes dessas emendas tenham assegurada a dotagdo
or¢amentaria para sua conclusdo nos exercicios seguintes.” (item 157 do relatorio preliminar a

peca 81)
A perda de objeto decorre de decisdo recente do STF nas Argui¢oes de Descumprimento de

Preceito Fundamental (ADPFs) 850, 851, 854 e 1014, proferida no dia 19/12/2022, na qual o STF
decidiu por:

declarar incompativeis com a ordem constitucional brasileira as prdticas or¢amentarias
viabilizadoras do chamado ‘“esquema do org¢amento secreto”, consistentes no uso indevido das
emendas do Relator-Geral do or¢amento para efeito de inclusdo de novas despesas publicas ou
programagoes no projeto de lei or¢amentaria anual da Unido, (item a da decisdo do STF)

conferir interpretacdo conforme as leis or¢camentdrias anuais de 2021 (Lei n° 14.144/2021) e
de 2022 (Lei n° 14.303/2022), vedando a utiliza¢do das despesas classificadas sob o indicador
or¢amentario RP 9 para o proposito de atender a solicitagcoes de despesas e indicagoes de
beneficiarios realizadas por Deputados Federais, Senadores da Republica, Relatores da Comissdo
Mista de Org¢amento (CMO) e quaisquer ‘“‘usudrios externos” ndo vinculados aos orgdos da
Administra¢ao Publica Federal, independentemente de tal requisicdo ter sido formulada pelos
sistemas formais ou por vias informais (cabendo, ainda, aos Ministros de Estado titulares das
pastas beneficiadas com recursos consignados sob a rubrica RP 9 orientarem a execug¢do desses
montantes em conformidade com os programas e projetos existentes nas respectivas dreas,
afastado o carater vinculante das indicagoes formuladas pelo relator-geral do or¢amento, nos
moldes do art. 2°, § 1°, do Decreto n° 10.888/2021); (item c da decisdao do STF)

Dessa forma, considerando que a decisdo do STF afasta a possibilidade da utiliza¢do de
emendas de relator da forma como a recomendag¢do proposta no relatorio preliminar buscava
tratar, perdeu-se o objeto da recomendacdo, tornando-a desnecessaria.

Realizacdo de empenhos e celebragdo de termos de compromisso para execug¢do de obras
sem andlise técnica prévia

Em 2021, o FNDE passou a gerar, para iniciativas de obras novas (constru¢do, amplia¢do e
reforma de unidades), termos de compromisso com clausula suspensiva, para cuja assinatura ndo é
necessaria andlise técnica prévia do projeto. Nesses casos, a analise técnica prévia da obra é
substituida pela “aprovagdo técnica condicional”, a partir da qual é feito o empenho financeiro
para fins de celebragdo do termo de compromisso pega 57, “Item D — Relagdo dos termos gerados
de 2020 a 2022 com NE” juntado em itens ndo digitalizaveis).
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A referida clausula suspensiva desses termos de compromisso dispoe que o ente beneficidrio
ndo pode dar qualquer andamento ao projeto antes da sua aprova¢do técnica definitiva, que deve
ocorrer no prazo de até 36 meses, conforme a seguir:

Il - Na hipotese de aprovagdo técnica condicional da(s) obra(s), o FNDE realizara empenho
orcamentdrio para fins de celebra¢cdo do Termo de Compromisso, ndo podendo o ente
beneficiario iniciar procedimento licitatorio para execugdo da(s) obra(s) antes do atendimento das
exigéncias indicadas pelo setor competente do FNDE e da respectiva aprovagdo técnica definitiva,
o que deverda ocorrer no prazo de até 36 (trinta e seis) meses, sob pena de extingdo do instrumento;

Tal clausula resume o fluxo adotado pelo FNDE nesses casos de empenhar o recurso,
mediante aprovag¢do técnica condicional, e assinar o termo de compromisso ainda que o projeto da
obra ndo atenda aos requisitos técnicos, dando-se prazo para o seu adimplemento nos termos da
clausula suspensiva.

A possibilidade de liberagdo de empenhos para iniciativas do PAR com amparo em
aprovagdo condicional foi instituida pelo FNDE, em cardter excepcional, mediante a Portaria
602/2019 (peca 59), que consignou nos “considerandos” do normativo os seguintes aspectos:
limite or¢camentario da Autarquia, a necessidade de empenho até o término do exercicio financeiro
e a baixa capacidade operacional do orgdo a época.

Tal norma veio a ser revogada pela Portaria 33 (pega 60), de 15/1/2020, depois de ocorrido
o empenho dos recursos or¢amentarios destinados a implementacdo das agoes ali descritas,
referentes ao exercicio financeiro de 2019.

E, apesar de a liberagdao de empenhos com base em aprova¢do condicional ter passado a
ocorrer novamente a partir de 2021, vinculados a termos de compromisso com clausula suspensiva,
ndo se tem noticia de que outro normativo regulamentando tal pratica tenha sido emitido pelo
FNDE, que, conquanto tenha apresentado a equipe de inspe¢do a Portaria 602/2019 como
fundamento normativo da aprovag¢do condicional, ndo informou que essa norma ja estava
revogada.

Note-se que a realiza¢do de empenhos mediante aprovagdo condicional ndo implicava,
contudo, possibilidade legal de celebragdo de termos de compromissos sem andalise técnica prévia
de projetos.

A Resolu¢cdo CD/FNDE 14, de 8/6/2012, por exemplo, que estabelece os critérios para o
apoio técnico e financeiro no ambito do PAR, prescreve em seu art. 8° que a transferéncia de
recursos financeiros pelo FNDE serd feita para “projetos tecnicamente aprovados”.

Também a Resolu¢cdo CD/FNDE 24, de 2/7/2012, mais especifica, que define os critérios
para o apoio técnico e financeiro no dmbito do PAR relativo a dimensdo de Infraestrutura Fisica,
dispoe em seu art. 7° que a assisténcia financeira para obras somente sera concedida apos a
aprovagado técnica de engenharia, pelo FNDE, do projeto cadastrado pelos entes.

A propria Portaria FNDE 602/2019, que havia autorizado a realizacdo do empenho
or¢amentario mediante a ‘“aprova¢do condicional” da obra e veio a ser revogada apos o
cumprimento de sua finalidade, determinava no seu art. 3° que a gerag¢do de termos de
compromisso para as ag¢oes empenhadas seria realizada pelo FNDE somente “apos aprovagdo
técnica pela area responsavel do projeto no dmbito do PAR”.

Assim, a pactuagdo de termos de compromisso com cldausula suspensiva para execu¢do de
obras novas ndo encontra respaldo nos normativos do FNDE. Segundo a Autarquia, a sistemdtica
adotada para celebragdo desses termos tem como referéncia a Portaria Interministerial 424, de
30/12/2016, conforme transcrito a seguir (pe¢a 57, p. 8):
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3.35. E importante salientar, ainda, que a nomenclatura “Termos de Compromisso com
clausula suspensiva” é utilizada em similaridade ao que dispoe a Portaria n° 424, de 30 de
dezembro de 2016, no tocante a possibilidade de celebracdo de instrumentos com previsdo de
condigdo a ser cumprida pelos entes, o que ¢ adotado no ambito da Plataforma +Brasil, na qual
também serdo operacionalizados os Termos firmados com o FNDE.

Em 2021, foi inaugurado o uso do termo de compromisso com clausula suspensiva, que,
como vimos, pode ser firmado sem andlise técnica do projeto e veio a predominar para iniciativas
de obras. Tanto assim que, dos 3.047 termos de compromissos gerados no referido exercicio,
2.657, equivalente a 87% do total, foram com clausula suspensiva, perfazendo valor de obras da
ordem de R$ 7,3 bilhées, vinculados a empenhos de RS 845 milhoes. Os 390 instrumentos restantes
correspondem a termos de compromisso definitivos, ou seja, firmados apos a aprovag¢do técnica
definitiva do projeto da obra, e foram da ordem de R$ 980 milhoes, vinculados a empenhos de R$
230 milhoes (pegca 57, “Item D — Relagdo dos termos gerados de 2020 a 2022 com NE” juntado em
itens ndo digitalizaveis).

Com relagdo aos 2.657 termos de compromisso com clausula suspensiva gerados em 2021,
vale fazer uma segregacdo inicial por ano de empenho ao qual se vincularam tais instrumentos,
conforme a Tabela 4:

Tabela 4 - Termos de Compromissos com clausula suspensiva firmados em 2021 (por ano
de empenho)

Ano do | Quant. Total  Concedente | Total Obras (em | Total Empenhos | Percentual
Empenho Termos (em R3) R3) (a) (em R3) (b) (b/a)

2019 700 1.047.974.365,63 1.055.873.395,43 548.132.320,60 51,9%
2021 1953 6.193.504.807,10 6.215.500.014,67 293.335.815,06 4,7%
Outros 4 7.579.546,24 7.716.496,35 3.355.844,70 44,3%

Fonte: Resposta ao item “d” do Oficio 571/2022-TCU/Secex/Educa¢do (peg¢a 57, “Item D —
Relagdo dos termos gerados de 2020 a 2022 com NE” juntado em itens ndo digitalizaveis)

Como se vé, uma parte dos termos de compromisso com clausula suspensiva gerados em
2021 associa-se a empenhos efetuados em 2019, os quais, ao que parece, ainda ndo haviam sido
vinculados a termo de compromisso definitivo, decerto por ndo haver aprovagdo técnica definitiva
do projeto da obra desde a emissdo do empenho.

Percebe-se também, da tabela acima, que os valores empenhados em 2019, quando ainda nao
havia a figura do termo de compromisso com clausula suspensiva, eram da ordem de 50% do valor
das obras previstas, propor¢do que guarda consondncia com o0s preceitos or¢amentdrios que
requerem que a dotag¢do seja suficiente para a execug¢do de, ao menos, parcela relevante da
execucdo.

Os empenhos efetuados em 2021, no entanto, ndo chegam a 5%, em média, do valor dos
termos de compromisso gerados, o que corrobora constatagdo apresentada no achado anterior a
esse de que o FNDE adotou estratégia de fracionar o or¢amento em empenhos de pequenos valores
quando comparados aos totais das obras contratadas de modo a firmar volume consideravel de
termos de compromisso com o limite or¢camentario. E, mais que isso, o que a tabela acima mostra é
que o termo de compromisso com clausula suspensiva foi o instrumento empregado pelo FNDE
para a execugdo de tal estratégia, a partir do exercicio de 2021.
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A tendéncia fica ainda mais clara quando os termos de compromisso com cldausula
suspensiva firmados em 2021 com empenhos do mesmo ano sdo discriminados por “ldentificador
de Resultado Primdrio - RP”, conforme a seguir!:

Tabela 5 - Termos de Compromissos com clausula suspensiva firmados em 2021

(vinculados a empenhos de 2021)

Identificador de guan”d‘;‘; gz::lcle dente Total Termos gfrzl)len hos Percentua
Resultado Primario (**) Termos (em RS) (R$) (a) (em RS) (b) [ (b/a)
RP 2-Desp. 1175 4.236.289.761, | 4.249.900.986, | 128.388.822, 30%
discriciondria (FNDE) 53 05 47 e
RP %- 1.852.775.688, | 1.858.735.971, | 103.234.465
Desp.disc.decorrente de | 650 PR U ’ T T 105,60%
56 89 84
emendas de Relator
RP 7-Desp. disc.
decorrente de emendas | 37 37.196.920,42 | 37.481.558,98 30.783.057,6 82,2%
3

de bancada (*)
RP 6-Desp. disc.
decorrente de emendas | 91 67.242.436,59 | 69.381.497,75 ;0'9 2446911 44 694
individuais (*)

Total Geral 1953 701 93.504.807, 2721 5.500.014, 323.335. 815, 47%

(*) despesa de execug¢do obrigatoria, nos termos do disposto nos §§ 9° 11 e 12 da

Constituicdo Federal;

(**) conforme classificagdo do art. 7°, § 4° II, da Lei 14.116, de 31 de dezembro de 2020 —

LDO 2021.

Fonte: Resposta ao item “d” do Oficio 571/2022-TCU/Secex/Educag¢do (peg¢a 57, “Item D —
Relagdo dos termos gerados de 2020 a 2022 com NE” juntado em itens ndo digitalizaveis)

A Tabela 5 mostra que o fracionamento dos empenhos gerados em 2021 para associa¢do a

termos compromisso com clausula suspensiva ocorreu com recursos discriciondrios advindos de
emendas do relator (RP9), cujos empenhos corresponderam em média a 5,6% do valor das obras,
e, sobretudo, do proprio FNDE (RP2), cujos empenhos corresponderam a 3% dos totais dos
empreendimentos, com valor empenhado de apenas R$ 128,4 milhoes para obras que montam a R$
4,25 bilhoes.

Tal evidéncia também vai ao encontro do ja mencionado achado anterior, que, ao apontar a
concentracdo desses empenhos de pequeno valor nas despesas RP2 e RPY, destacou que as
decorrentes de emendas de bancada e de emendas individuais (RP7 e RP6) sdo objeto de
regulamentagdo especifica que exige o aporte de recursos suficientes para a conclusdo dos projetos
ou de realizagdo de etapa relevante das obras, o que impede o fracionamento observado nas
despesas de RP2 e RP9. Note-se que, ademais, as despesas com os indicadores RP7 e RP6
corresponderam a menos de 2% do valor total dos termos de compromisso com clausula
suspensiva gerados em 2021 com empenhos efetuados no exercicio.

! “Identificador de Resultado Primdrio - RP”: previsto nas leis de diretrizes orcamentérias anuais para auxiliar
na apuracdo do resultado primario estimado para o exercicio.
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Registre-se que, naquele achado, foram também anotadas as restri¢oes legais do ponto de
vista or¢camentario relacionadas ao uso de empenhos que nao refletem o verdadeiro montante de
obrigacoes financeiras eventualmente advindas da concretizagdo dos termos de compromisso
assinados pela entidade, bem como destacado o impacto fiscal que tal pratica pode trazer a
execugcdo orgamentaria e financeira de exercicios futuros do FNDE, ja comprometida com o
passivo financeiro necessario para conclusdo das obras inacabadas, paralisadas e a continuidade
dos aportes para as obras em execug¢do ja conveniadas em exercicios anteriores, em um montante
de aproximadamente R$ 5,3 bilhoes.

O FNDE ndo apresenta justificativas de ordem técnica para a utilizagdo de empenhos
irrisorios nem qual seria a contribui¢do dessa estratégia para a melhoria de gestdo do PAR e para
o atingimento das finalidades do programa. Por sinal, em audiéncia publica na Comissdo de
Educacdao do Senado ocorrida em 11/5/2022, o Diretor Gabriel Vilar, da Diretoria de Gestdo,
Articulagdo e Projetos Educacionais do FNDE — Digap/FNDE, ndo respondeu ao Presidente da
Comissado, Senador Marcelo Castro, quando perguntado sobre as razoes e finalidades do uso dos
empenhos de pequeno valor.?

Como comentado anteriormente, ndo se identificou nos normativos do FNDE previsdo legal
de celebragdo de termos para iniciativas de obras novas sem aprovagdo técnica prévia do projeto,
como vem ocorrendo com as que sdo objeto de termos de compromisso com clausula suspensiva,
nomenclatura que, segundo a Autarquia, é utilizada em similaridade ao que dispée a Portaria
Interministerial 424, de 30/12/2016, no tocante a possibilidade de celebrag¢do de instrumentos com
previsdo de condi¢do a ser cumprida pelos entes.

De fato, a referida norma, que trata das transferéncias de recursos da Unido mediante
convénios e contratos de repasse, dispoe no caput de seu art. 24 a possibilidade de celebragdo de
instrumentos com previsdo de condi¢do a ser cumprida pelo beneficidario dos recursos, conforme
transcrito a seguir:

Art. 24. Podera ser realizada a celebragdo de instrumentos com previsio de condigdo a ser
cumprida pelo convenente, exceto aquelas dispostas no art. 22 desta Portaria, e enquanto a
condig¢do ndo se verificar ndo terd efeito a celebracdo pactuada.

§ 1° O prazo final para o cumprimento das condigoes suspensivas, inclusive aquelas de que
trata o art. 21, devera ser fixado no instrumento e ndo podera exceder ao dia 30 de novembro do
exercicio seguinte ao da assinatura do instrumento. (Alterado pela Portaria Interministerial 558,
de 10 de outubro de 2019)

§ 2° Para os instrumentos celebrados pelo Ministério da Saude, o prazo previsto no § 1°
poderd ser de até vinte e quatro meses, contado da data da assinatura do instrumento. (Alterado
pela Portaria Interministerial 558, de 10 de outubro de 2019)

§ 3?2 O instrumento sera extinto quando ndo ocorrer a implementagdo, pelo convenente, da
condi¢do suspensiva no prazo estabelecido por este artigo. (Incluido pela Portaria Interministerial

558, de 10 de outubro de 2019) (grifou-se)

Note-se, no entanto, que o § 1°do mesmo artigo da norma estabelece que o prazo final para o
cumprimento da condi¢do ndo podera ultrapassar o dia 30 de novembro do exercicio seguinte ao
da assinatura do instrumento, ao passo que os termos de compromisso gerados pelo FNDE
concedem prazo de até 36 meses para o adimplemento da condi¢do suspensiva fixada no
instrumento.

2 Comissdo de Educacdo ouve diretores do FNDE sobre denuncias de corrup¢ao no MEC - TV Senado; momento 2:41:00.
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Quanto a isso, o Oficio In n° 13747/2021/CGEST mostra que, originalmente, o FNDE sequer
havia estipulado prazo para aprovagdo técnica das obras (peca 62, p. 9), vindo a fazé-lo apos
recomendag¢do da  Advocacia-Geral da  Unido (AGU), que, no Despacho n°
00171/2021/CGJUR/PFFNDE/PGF/AGU, mencionou sobre a necessidade de previsdo de prazo
para cumprimento das condicionantes, “de forma andloga ao que prevé o art. 24 da Portaria
Interministerial n° 424, de 30 de dezembro de 2016” (pe¢a 62, p. 13). Sabe-se que, depois disso,
houve a inclusdo do prazo de 36 meses na clausula suspensiva, sobejamente maior que o disposto
na norma.

Além disso, sob o aspecto or¢amentdrio, a referida portaria exige, para os instrumentos ali
regulados cuja duragdo ultrapasse um exercicio financeiro, a indica¢do de cada parcela da
despesa relativa a parte a ser executada em exercicio futuro, nos termos do seu art. 10:

DA PLURIANUALIDADE

Art. 10. Nos instrumentos regulados por esta Portaria, cuja duragdo ultrapasse um exercicio
financeiro, indicar-se-a o crédito e respectivo empenho para atender a despesa no exercicio em
curso, bem como cada parcela da despesa relativa a parte a ser executada em exercicio futuro,
mediante apostilamento.

Pardgrafo unico. A previsdo de execugdo de créditos or¢amentdrios em exercicio futuros a
que se refere o caput acarretara a responsabilidade de o concedente incluir em suas propostas
or¢amentdrias dos exercicios seguintes a dota¢do necessaria a execugdo do instrumento.

Quanto a esse aspecto, vale dizer que ndo ha noticia de que parte da dota¢do que seria
necessdria a execu¢do dos RS 6 bilhoes de obras contemplados nos termos de compromisso
gerados com os empenhos efetuados em 2021 para despesas de RP2 e RP9 tenha sido incluida no
or¢amento de 2022 nem ha garantia de que isso vird a ocorrer nos exercicios seguintes.

E, conquanto se saiba que aos termos de compromisso gerados pelo FNDE ndo se aplicam
necessariamente todas as formalidades requeridas nos convénios e contratos de repasse regulados
pela Portaria Interministerial 424/2016, considera-se que o prazo de solug¢do de situagdo
excepcional, como a condi¢cdo suspensiva, em que se apoia o FNDE para a geragdo de
instrumentos sem andlise técnica prévia, tanto quanto requisitos relacionados a previsibilidade
or¢amentdria, cuja inobservancia, como se falou, pode trazer impactos relevantes a execugdo
or¢amentaria e financeira de exercicios futuros da Autarquia, sdo elementos essenciais da Portaria
Interministerial 424/2016 a serem atendidos para fins de caracterizagdo da conformidade dos
termos de compromisso com clausula suspensiva que vém sendo firmados pela entidade.

Desse modo, propoe-se dar ciéncia ao Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacgao,
com fundamento no art. 9°, inciso I, da Resolu¢ao TCU 315/2020, de que a geragdo de termos de
compromisso com clausula suspensiva sem a indica¢do do crédito de cada parcela da despesa
relativa a parte a ser executada em exercicio futuro e com prazo de adimplemento da condig¢do
suspensiva de até 36 meses afronta o disposto nos arts. 10 e 24, § 1°, da Portaria Interministerial

424/2016.

Alem das mencionadas consequéncias fiscais e or¢amentarias, pode-se dizer que a estratégia
de formalizar o maior volume possivel de iniciativas com o limite or¢camentario disponivel por meio
de empenhos de pequeno valor vinculados a instrumentos firmados sem andlise técnica prévia,
mediante a utiliza¢do de termos de compromisso com clausula suspensiva, trouxe prejuizo a
confiabilidade da gestdo da Autarquia e deu margem a criagdo de um ambiente propicio a
favorecimentos injustificaveis e inobservancia ao principio da impessoalidade.

Veja-se, por exemplo, a representagcdo autuada no TC 006.666/2022-1, na qual o MP/TCU
aponta a profusdao de empenhos irrisorios efetuados pelo FNDE para a construgdo de cerca de 2
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mil novas escolas, em diversos municipios, sem a correspondente previsdo or¢camentdria para
execugdo da totalidade das obras.

A representagdo toma por base noticia divulgada em diversos meios de comunicagdo sobre
esquema denominado “escolas fake”, segundo o qual sdo empenhadas parcelas infimas de
recursos para constru¢do de escolas mediante termos de compromisso. A reportagem afirma que
sdo necessarios R$ 5,9 bilhoes para conclusdo das obras e que ndo existe or¢amento suficiente
para tal. Informa também que foram liberados somente 3,8% dos recursos previstos para a
construgdo das 2 mil escolas e creches, sendo que 560 obras receberam apenas 1% dos valores
empenhados.

A Tabela 5, apresentada anteriormente, com os termos de compromissos com clausula
suspensiva de 2021 vinculados a empenhos do mesmo exercicio, discriminados por Identificador de
Resultado Primario, corrobora as informagoes trazidas na representagdo, ao mostrar que, com
relagdo as despesas de RP2 e RP9, serdo necessarios R$ 5,9 bilhoes para o término de 1.825 obras
correspondentes aos termos gerados e que é mesmo infimo o valor dos empenhos efetuados em
2021 para tais despesas em relagdo ao total das obras, da ordem de 3% para as de RP2. Em
complemento, verificou-se que, dessas 1.825 iniciativas, 967 receberam empenhos menores que 3%
do valor da obra e 493 menores que 1%, havendo ainda 238 empenhos que ndo chegam sequer a
0,5% do montante que seria necessario a consecugdo do empreendimento.

Diante disso, cabe ratificar a proposta apresentada no achado anterior de ouvir em
audiéncia o Sr. Marcelo Lopes da Ponte, Presidente do FNDE, e o Sr. Gabriel Medeiros Vilar,
Diretor de Gestado, Articulagdo e Projetos Educacionais do FNDE, para que apresentem razoes de
Justificativa pela formalizagdo de termos de compromisso em volume incompativel com a
capacidade or¢amentdria e financeira do orgdo, mediante o fracionamento de empenhos.

Por fim, tem-se ainda a propria representa¢do que deu origem a inspe¢do objeto deste
relatorio, que aponta a existéncia de interferéncia indevida de agentes privados na liberagdo de
recursos publicos. Quanto a isso, note-se que praticamente todos os fatos relatados na
representa¢do dizem respeito a empenhos de pequeno valor, atinentes, em sua maioria, a despesas
discricionarias RP2, os quais, sob a possivel influéncia desses agentes externos, sdo liberados
mediante a sistemdatica da aprovagdo condicional para serem vinculados a termos de compromisso
com clausula suspensiva.

Nesse ponto, vale apresentar de forma simplificada o fluxo de aprovagdo das iniciativas de
obras do PAR objeto de termos de compromisso com cldausula suspensiva, com base nas
informagoes prestadas pelo FNDE (pe¢a 57, p. 8):

1° passo: para as despesas RP2, a alta gestdo do FNDE indica os entes federados que terdao
suas iniciativas atendidas (no caso das RP9, RP7 e RP6, as indicacoes sdo feitas pelo Relator do
Or¢amento, bancadas e parlamentares, respectivamente);

2° passo — a Diretoria de Gestdo, Articula¢do e Projetos Educacionais — Digap/FNDE
realiza a tramita¢do da obra para a situa¢do “aprovagdo condicional”;

3? passo — o ordenador de despesas autoriza a emissdo de empenho,
4° passo — é gerado o Termo de Compromisso com clausula suspensiva,

5° passo — o gestor do ente beneficiado valida o termo, que retorna para andlise do FNDE
até a aprovagdo definitiva da obra, para fins de supressdo da clausula suspensiva.

Vé-se, do fluxo acima, que cabe aos dirigentes do FNDE escolher, sem qualquer justificativa
ou critério técnico conhecido, o ente a ser beneficiado com os recursos discricionarios da
Autarquia (RP2). Além disso, verifica-se que a “aprovagdo condicional”, que autoriza a emissdo
do empenho, consiste em ato meramente burocradtico, tendo-se observado casos em que o processo
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de aprovagdo da iniciativa até a geragdo do termo de compromisso é movimentado apenas pelos
proprios dirigentes, sem participagdo de qualquer agente técnico da Autarquia.

A concentragdo de poder decisorio na alta dire¢io do FNDE na distribui¢do dos recursos
associada a possibilidade de libera¢do de empenhos e de geragdo dos instrumentos sem qualquer
motivagdo técnica ou que se alinhem, por exemplo, ao atingimento das metas do Plano Nacional de
Educagcdo sdo elementos que podem dar margem a direcionamento dos recursos, com
favorecimento mediante adogdo de critérios politicos e/ou atuagdo de terceiros.

Importante rememorar o conteudo da introdugdo deste capitulo, no qual sdao relatadas
coincidéncias de datas de langcamentos or¢amentdrios e movimentagoes processuais feitas por
dirigentes com encontros entre agentes externos e gestores do MEC e do FNDE. Apesar de, com
base apenas nesses elementos, ndo ter sido possivel confirmar que a movimentag¢do se deu por
influéncia desses terceiros, sabe-se que a falta de critérios técnicos objetivos de priorizagdo para o
atendimento das demandas cadastradas pelos entes federados e de mecanismos de transparéncia,
que faz com que os dirigentes da Autarquia tenham poder e controle para escolher qualquer ente
beneficiario para recebimento de recursos discriciondrios da Autarquia (RP2) sem necessidade de
Justificar as escolhas feitas, é importante elemento de risco a gestdo dos valores do PAR.

De todo modo, considera-se que os encaminhamentos a serem propostos neste relatorio,
atinentes a geragdo de termos de compromisso e prioriza¢do de atendimento das demandas dos
entes federados devem contribuir para evitar, doravante, a ocorréncia das desconformidades
or¢amentarias observadas e dificultar casos de direcionamentos injustificaveis na alocagdo dos
recursos do PAR, valendo lembrar que, do ponto de vista da responsabiliza¢do, serd proposta,
como se falou, a audiéncia de dirigentes do FNDE acerca da formalizacdo de termos de
compromisso em volume incompativel com a capacidade or¢camentaria e financeira do orgdo,
mediante o fracionamento de empenhos.

111.3.1. Comentarios dos gestores (pegca 98, p. 12-13)

Quanto ao presente achado, os gestores, em suma, ressaltaram que a celebragdo de termos
de compromisso sem a correspondente analise técnica prévia encontra respaldo no art. 24 da
Portaria Interministerial 424/2016.

Assim, ndo haveria irregularidade na celebragcdo de instrumentos que ainda estejam
pendentes da apresenta¢do de toda documentagcdo necessaria, a exemplo de licenca ambiental,
comprovagdo do exercicio pleno dos poderes inerentes a propriedade do imovel e projeto basico
elc.

Apos discorrer sobre os motivos pelos quais o FNDE passou a adotar tais instrumentos —
algo que ja foi registrado nos comentarios dos gestores e na andlise feita no achado anterior—, os
gestores esclarecem que o prazo de 36 meses, para que os entes federados apresentem toda
documenta¢do técnica necessdria para assinatura do termo definitivo, foi estabelecido com
objetivo de proporcionar tempo habil para que os entes federados elaborem e apresentem toda
documentag¢do técnica. Entretanto, diante do apontamento feito no presente achado a respeito da
inadequacgado de tal prazo, os gestores registram a possibilidade de reavaliagdo desse prazo.

Foi registrado ainda que, previamente a celebracdo de termos de compromissos com
clausula suspensiva, o FNDE tem realizado averiguacdo das condigoes de habilitacdo e
regularidade fiscal dos entes a serem beneficiados por meio do PAR, bem como de documentagdo
minima existente no Simec, a exemplo do preenchimento de diagnostico e indicagdo da necessidade
de demanda escolar (peca 98, p. 13).
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Por fim, registrou-se que a situacdo de “aprovagdo condicional” dos termos de
compromissos ndo substitui a aprovagdo técnica definitiva pelo FNDE, a qual é condi¢do essencial
para que os Termos de Compromisso com clausula suspensiva possam produzir plenos efeitos.

111.3.2. Analise dos comentarios

Como é possivel observar, os comentdrios apresentados corroboram a adequagdo da
proposta de encaminhamento sugerida no relatorio preliminar.

Isso porque o unico encaminhamento sugerido para o presente achado é uma proposta de
ciéncia ao FNDE de que a gera¢do de termos de compromisso com clausula suspensiva sem a
indicagdo do crédito de cada parcela da despesa relativa a parte a ser executada em exercicio
futuro e com prazo de adimplemento da condi¢do suspensiva de até 36 meses afronta o disposto
nos arts. 10 e 24, § 1°, da Portaria Interministerial 424/2016.

Os comentdarios dos gestores ndo atacam esse encaminhamento especifico. Pelo contrario, os
gestores registraram a possibilidade de reavaliarem o prazo de adimplemento da condig¢do
suspensiva, indicando, assim, que nao discordam do teor da ciéncia entdo proposta.

Dessa forma, ndo se vislumbra necessidade de ajustes de encaminhamento ou nas andlises ja
registradas no presente achado, devendo-se manter a proposta de ciéncia supramencionada.

Participacdo de consultor do FNDE na andlise de demandas da Autarquia que, ao mesmo
tempo, é proprietario de empresa contratada pelos municipios para fornecimento de servigos de
consultoria

Em meio a divulgac¢do de eventuais irregularidades ocorridas no ambito do MEC e/ou do
FNDE, tomou-se conhecimento de matérias jornalisticas nas quais foram relatados supostos atos
irregulares praticados pelo Sr. Darwin Einstein Arruda Nogueira Lima, consultor externo
contratado pela Autarquia.

Sobre esse assunto, foram autuados processos neste Tribunal (TC 007.166/2022-2 e TC
007.792/2022-0), nos quais foi solicitada a apurag¢do de supostas irregularidades relacionadas a
atuagdo do consultor externo do FNDE Sr. Darwin Einstein Arruda Nogueira Lima.

As supostas irregularidades atribuidas ao Sr. Darwin ddo conta de que o consultor teria
recebido ao menos RS 2,4 milhoes para facilitar o recebimento de verbas por prefeituras do
Maranhdo e que RS 10,5 milhdes foram empenhados pelo FNDE para as prefeituras que
contrataram sua empresa (pec¢a 1 do TC 007.792/2022-0).

O FNDE informou que o Sr. Darwin foi contratado por meio de consultoria, junto a
Organizagdo dos Estados Ibero-americanos (OEl), a Organiza¢do das Nagoes Unidas para a
Educacdo, a Ciéncia e a Cultura (Unesco) e como colaborador eventual, nos anos de 2009 a 2011
e de 2020 até margo de 2022 (pega 57, p. 9).

O consultor tinha acesso ao Sistema Eletronico de Informagoes (SEI) e ao Simec e atuou, no
ambito da Digap/FNDE: na andlise de obras, atendimentos e capacitagdo aos entes federados, bem
como realizou levantamento situacional dos termos de compromisso afetos a reestruturagdo fisica
da educacdo basica, a luz das solicitacoes encaminhadas pelos municipios e estados brasileiros, no
ambito do PAR; analisou as condicoes técnicas dos projetos voltados para construgdo de escolas
de educagdo infantil por meio do PAR; elaborou documento contendo informagoes acerca do
processo de andlise que permitisse um diagnostico do modelo adotado, contendo propostas de
definicdo de critérios e melhorias na andlise técnica dos projetos (pega 57, p. 9).

O Sr. Darwin Einstein Arruda Nogueira Lima é socio administrador da empresa Nogueira
Lima Servigos e Construgoes Ltda. (CNPJ 04.161.509/0001-77), a qual foi contratada por
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municipios para, na maior parte dos casos, prestar servigo de assessoria técnica especializada em
infraestrutura escolar para monitoramento de obras financiadas com recursos do MEC/FNDE.

Como exemplo, a Tabela 6 aponta municipios que contrataram a referida empresa,
especificando o objeto e o respectivo valor contratado.

Tabela 6 — Municipios que contrataram a empresa Nogueira Lima Servicos e Construgoes
Ltda. (CNPJ 04.161.509/0001-77)

Munici
pio
contratante

Objeto contratado

Valo
r do
contrato

Refe
réncia

Barra
de
Santana/PB

Prestacdo de servicos continuados de
assessoria técnica especializada em infraestrutura
escolar para monitoramento das obras financiadas
com recursos do MEC/FNDE, incluindo
acompanhamento das demandas junto ao orgdo
financiador, além da captagcdo de novos recursos
na drea educacional.

RS
30.000,00

Peca
58, p. 32

Alto
Parnaiba/MA

Contratag¢do de empresa de engenharia para
a realizacdo de servico de assessoria técnica
especializada, compreendendo agoes de
infraestrutura educacional, quais sejam:
coordenacdo, estudos de viabilidade técnica,
andlises, orcamentos, monitoramento de obras,
laudos,  levantamentos,  projetos,  pareceres,
vistorias e outros de mesma natureza, necessarias da
consecug¢do das obras financiadas com recursos
federais do Ministério da Educa¢do — MEC,
Jjuntamente a outras demandas técnicas do
Municipio de Alto Parnaiba/MA, que envolvem a
elaboragdo de projetos e fiscalizagdo.

RS
205.141,92

Peca
58, p. 36-
40

Gongal
ves Dias/MA

Contratagdo de empresa de engenharia para
a realizacdo de servico de assessoria técnica
especializada, compreendendo agoes de
infraestrutura educacional, quais sejam:
coordenacdo, estudos de viabilidade técnica,
andlises, orcamentos, monitoramento de obras,
laudos,  levantamentos,  projetos,  pareceres,
vistorias e outros de mesma natureza, necessarias a
consecug¢do das obras financiadas com recursos
federais do Ministério da Educagdio — MEC,
Jjuntamente a outras demandas técnicas do
Municipio de Gongalves Dias/MA, que envolvem a
elaboragdo de projetos.

Nao
informado

Peca
58, p. 70

Dom
Pedro/MA

Contratacdo de empresa especializada na
drea de engenharia e arquitetura para prestacdo de
servigos técnicos de elaboracdo de projetos,
acompanhamento e fiscalizagdo de obras e
alimentagdo de sistema (Sismob, Siconv e Simec)
no Municipio de Dom Pedro/MA.

RS
129.996,00

Peca
58, p. 105

Cachoei
ra Grande/MA

Contrata¢do de empresa especializada em
prestagdo  de  servigos  profissionais  para

RS
271.816,08

Peca
58, p. 107
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elaboragdo de projetos, andlises e estudos de
engenharia e arquitetura, assessoria e consultoria
na elaborag¢do e acompanhamento técnico de pré-
projetos, planos de trabalho, visando ao
acompanhamento de convénios federais e estaduais
do Municipio de Cacheira Grande/MA.

Nova
lorque/MA

Contratagdo de servicos de engenharia.

R$
36.103,50

Peca
58, p. 123

Raposa/
MA

Contratagdo de empresa especializada em
prestagdo  de  servicos  profissionais  para
elaboragdo de projetos, andlises e estudos de
engenharia e arquitetura, assessoria e consultoria
na elaborag¢do e acompanhamento técnico de pré-
projetos, planos de trabalho, visando ao
acompanhamento de  convénios federais e
estaduais.

RS
301.500,00

Peca
58, p. 128

Santa
Quiteéria  do
Maranhdo/MA

Contratagdo de empresa especializada para
execuc¢do dos servicos de assessoria técnica,
compreendendo as agdes de infraestrutura
educacionais de interesse da Secretaria Municipal
de Educac¢do do Municipio de Santa Quitéria do
Maranhdo/MA.

RS
183.737,40

Peca
58, p. 132

Penalva
/MA

Contratagdo de empresa de engenharia para
a elaboragdo dos projetos para reforma do prédio
da Camara Municipal de Penalva/MA.

RS
10.458,56

Peca
58, p. 134-
142

Fonte: Extratos de contratos publicados (pega 58, p. 8-142)

Os ajustes relacionados na Tabela 6 sao apenas exemplos de contratos firmados, de 2019 a
2021, entre municipios e a empresa Nogueira Lima Servicos e Construgoes Ltda. O numero de
municipios contratantes da referida empresa pode ser muito maior. E o que indicava a descri¢do
da empresa em seu sitio eletronico, conforme transcrito a seguir (peca 58, p. 6):

A Nogueira Lima esta no mercado ha mais de 7 anos, com vasta experiéncia em obras
publicas, principalmente do MEC/FNDE, tendo em vista nosso trabalho de muitos anos na
CGEST/DIGAP/FNDE, que é a Coordenagdo geral que cuida da darea de engenharia e projetos
do FNDE.

Prestamos servigos para diversas prefeituras nos Estados do MA, GO, PI, PA, TO, MT, AM,
SP, RS e SC, com um historico de mais de 200 obras aprovadas junto ao orgdo financiador.

Temos sede em Sdo Luis - MA, local onde realizamos atualmente o monitoramento mensal
de obras pelo SIMEC para mais de 20 prefeituras do Estado do Maranhdo e Para e prestamos
diversos servigos técnicos de engenharia para outros municipios. Nossa empresa tem sempre o
compromisso de encontrar a melhor solugdo técnica para o cliente, com a certeza de que suas
demandas serdo atendidas e dentro dos prazos estabelecidos. (grifou-se)

No sitio eletrénico da empresa, constava que os principais servi¢os oferecidos eram agoes
relacionadas a obras financiadas pelo FNDE, nos seguintes termos (pe¢a 58, p. 6):

Quanto aos nossos servigos técnicos prestados, destacamos os principais:

Elaboragio do PAR (Plano de Acoes Articuladas) para os municipios - é através do PAR
que o municipio obtém transferéncias voluntarias do FNDE (6nibus, mobilidrios, equipamentos,
brinquedos, obras, capacitagdo e outros),
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Consultoria para novas obras do FNDE: fazemos todo o processo técnico em alinhamento
com os interesses do municipio para captacdo de novas obras (escolas, creches e quadras), desde
que previstos e disponiveis no PAR;

Servicos técnicos de engenharia para superacio de restri¢oes e inconformidades de obras
do FNDE (restrigoes bloqueiam repasses financeiros das obras para os municipios);

Servigcos técnicos especializados de engenharia para monitoramento de obras do FNDE,
onde assumimos a posi¢do de fiscal de obras do municipio junto ao sistema SIMEC do
MEC/FNDE, sendo responsdveis por documentag¢do, prorrogacgoes de vigéncias de termos de
compromisso, vistorias e principalmente pela solicitagdo e manutengdo dos pagamentos para que
as obras do municipio tenham celeridade com saude financeira. (grifou-se).

Das informagoes que constavam do sitio eletronico da empresa, verifica-se que a companhia
se disponibilizava a atuar junto ao FNDE em todas as etapas das obras, oferecendo aos municipios
desde o servigco de elaborac¢do do PAR até as fases de solicitagdo e monitoramento de obras
financiadas pela Autarquia, inclusive com servigos para superag¢do de restri¢oes e inconformidades
e assungdo “da posigdo de fiscal de obras do municipio junto ao sistema Simec”.

A contratagdo da referida empresa por municipio com interesse em qualquer desses servigcos
ofertados traz o risco potencial de favorecimento indevido na movimentagdo dos processos na
Autarquia, considerando que o socio administrador a empresa era consultor do FNDE, com acesso
ao Simec, no qual tramitam os processos relacionados ao PAR.

A situagdo é agravada ao se verificar que o consultor Darwin Einstein atuava na tramita¢do
de processos no Simec relacionados a municipios contratantes de sua empresa. A titulo
exemplificativo, tal fato foi observado em movimentagdo processual relacionada a trés municipios
listados na Tabela 6 acima (pe¢a 58, p. 3-5):

no Municipio de Cachoeira Grande/MA, na tramitagcdo da “pré-obra 3125696 vinculada ao
Termo de Compromisso 202103997-1, o consultor Darwin atuou em trés momentos: no dia
17/2/2021, movimentou o processo que estava “aguardando analise do FNDE” para “em analise”
e, em seguida, para “em diligéncia”; e, no dia 27/8/2021, tirou de “revisdo de andlise” e enviou
para “validagdo de deferimento”;

no Municipio de Nova lorque/MA, na tramita¢do da “pré-obra 31736117 vinculada ao
Processo 23400.005119/2020-13, o consultor Darwin, no dia 17/2/2021, movimentou o processo

6

que estava “aguardando andlise do FNDE” para “em andlise” e, em seguida, para ‘“‘em
diligéncia’; e, na tramitagdo da “pré-obra 3173613 vinculada ao Processo 23400.005117/2020-
24, o consultor Darwin também, no dia 17/2/2021, movimentou o processo que estava
“aguardando andlise do FNDE” para “em andlise” e, em seguida, para “em diligéncia’;

no Municipio de Raposa/MA, na tramitagcdo da “pré-obra 3185914 vinculada ao Processo
23400.005113/2020-46, o consultor Darwin, no dia 17/2/2021, movimentou o processo que estava
“aguardando andlise do FNDE” para “em andlise” e, em seguida, para “em diligéncia”.

A expansdo da consulta acerca de municipios que tiveram termos de compromissos
movimentados pelo Sr. Darwin no Simec ficou prejudicada devido a auséncia de informagoes que
deveriam ter sido disponibilizadas pelo MEC na base de dados do modulo “Obras 2.0”, conforme
descrito no topico “l.5. Limitacoes inerentes a auditoria’.

Os fatos narrados demonstram que consultor contratado pelo FNDE para andlise de autos
relacionados ao PAR efetuou movimenta¢do de processos de entes federados que realizaram
contratag¢do de empresa de sua propriedade, para fornecimento de consultoria voltada a execugdo
de projetos financiados com recursos da Autarquia.
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A situagdo afronta o art. 5° inciso II, da Lei 12.813, de 16/5/2013, que dispoe sobre o
conflito de interesses no exercicio de cargo ou emprego do Poder Executivo federal e impedimentos
posteriores ao exercicio do cargo ou emprego, entre outras providéncias, o qual estabelece que:

Art. 5° Configura conflito de interesses no exercicio de cargo ou emprego no dmbito do
Poder Executivo federal:

()

1l - exercer atividade que implique a prestacdo de servigos ou a manutengdo de relagdo de
negocio com pessoa fisica ou juridica que tenha interesse em decisao do agente publico ou de
colegiado do qual este participe.

Ademais, a situagdo descrita vai de encontro ao Cédigo de Etica Profissional do Servidor
Publico Civil do Poder Executivo Federal, instituido pelo Decreto 1.171, de 22/6/1994, e ao
principio da moralidade, insculpido no caput do art. 37 da Constitui¢do Federal.

Os fatos descritos ocorreram devido a auséncia de controles estabelecidos para prevenir ou
eliminar eventual conflito de interesses na atua¢do de servidores/consultores/agentes publicos do
FNDE.

Além do conflito de interesses demonstrado, outra consequéncia da pratica adotada é a
possivel influéncia de forma indevida no desempenho da fungdo publica do agente publico ou
comprometimento do interesse coletivo, considerando que o consultor poderia privilegiar,
indevidamente, a analise documental e o andamento processual de autos relacionados a municipios
que tivessem contratado sua empresa, ferindo, também, neste caso, o principio da impessoalidade
constante do caput do art. 37 da Constitui¢do Federal.

Em relagdo a situa¢do encontrada, ndo se tem evidéncias de eventual débito ao erario federal
decorrente da pratica adotada.

O Acordao 547/2020-TCU-Plenario, proferido no dmbito do TC 003.172/2019-8, trouxe o
entendimento de que ndo compete ao TCU avaliar e fiscalizar situagoes que
configurem conflito entre interesses publicos e privados na atuagdo de agentes publicos, bem como
determinar medidas para preveng¢do ou eliminagdo do conflito, ou mesmo orientar e dirimir
duvidas e controvérsias acerca da interpretagdo das normas que regulam o assunto. No ambito do

Poder Executivo, a competéncia para tanto é da Controladoria-Geral da Unido e da Comissdo de
Etica Publica (art. 8°da Lei 12.813/2013).

O voto condutor do referido acordao, proferido pela Min. Ana Arraes, explicitou o seguinte:

18. Especificamente quanto aos conflitos de interesse na atuacdo de agentes, servidores e
empregados publicos, o ordenamento juridico define, na verdade, a competéncia de outros orgdaos
publicos para examina-los.

19. Incumbem a Comissdo de Etica Publica e a Controladoria-Geral da Unido (6rgéos
mencionados no despacho parcialmente transcrito neste voto) , entre outras atrvibuigoes, as de
avaliar e fiscalizar a ocorréncia de situagoes que configurem conflito de interesses; determinar
medidas para preveng¢do ou elimina¢do do conflito, orientar e dirimir duvidas e controvérsias
acerca da interpretagdo das normas que regulam o assunto; manifestar-se sobre a existéncia, ou
ndo, de conflito de interesses nas consultas a elas submetidas; e autorizar o ocupante de cargo ou
emprego no ambito do Poder Executivo federal a exercer atividade privada quando verificada a

inexisténcia de conflito de interesses ou sua irrelevancia (art. 8°, incisos Il a V, da Lei
12.813/2013).

20. O Ministério Publico Federal, por seu turno, é o titular da ag¢do de impropriedade
administrativa decorrente da pratica dos atos que configurem conflito de interesses no exercicio de

45

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 74116846.



m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 005.260/2022-1

cargos, empregos ou fungoes no ambito do Poder Executivo federal (art. 12, caput, da Lei

12.813/2013 c¢/c o art. 17 da Lei 8.429/1992).

21. Ademais, a Lei 12.813/2013 estabelece (art. 12, paragrafo unico) que o agente publico
que se encontrar em situag¢do de conflito de interesses fica sujeito a aplica¢do da penalidade
disciplinar de demissdo (arts. 127, inciso III, e 132 da Lei 8.112/1990) ou “medida equivalente”. E,
nessa hipotese, sao numerosas as deliberacoes deste Tribunal que afirmam a incompeténcia deste
Tribunal para apreciar infragdo funcional (Acorddos 1.542/2008, 3.377/2013 e 977/2018, do
Plenario, 4.774/2016, da 1 Camara, e 7.796/2014, da 2 Camara, da relatoria dos ministros Vital
do Régo, Aroldo Cedraz, Augusto Sherman, Benjamin Zymler e Marcos Bemquerer,
respectivamente, a titulo ilustrativo).

22. Nesse sentido, o deslinde que melhor se amolda ao caso é ndo conhecer desta
representagdo, por falta do atendimento dos requisitos de admissibilidade, sem prejuizo de enviar
copia dos autos @ Comissdo de Etica Piblica e a Controladoria-Geral da Unido, 6rgéos que detém,
como dito, a atribui¢do de manifestar-se sobre a existéncia, ou ndo, de conflito de interesses, para
adogdo das providéncias que entenderem pertinentes.

Frise-se que ha decisoes proferidas pelo TCU com outros entendimentos ao se tratar de
conflito de interesses. O Acordao 766/2018-TCU-Plendrio, proferido no ambito da tomada de
contas especial autuada por meio do TC 007.882/2012-0, trouxe, entre outras deliberacoes a
inabilita¢do de responsavel para o exercicio de cargo em comissdo ou fun¢do de confiangca no
ambito da Administragdo Publica por um periodo de cinco anos (item 9.7 do Acordao 766/2018-
TCU-Plendrio). Contudo, a situagdo verificada nesses autos configurou-se mais gravosa,
envolvendo a existéncia de dano ao erario originado pela pratica configurada como conflito de
interesses.

Outras decisoes proferidas pelo TCU tratam da existéncia de conflito de interesses em
processos licitatorios, a exemplo do Acorddao 1493/2017-TCU-Primeira Camara e do Acordado
7428/2019-TCU-Segunda Camara, entre outros.

No caso da presente inspegdo, como jd destacado, as contratagoes da empresa do consultor
do FNDE foram realizadas por municipios diversos, ndo tendo sido investigadas as maneiras por
meio das quais foram celebrados esses acordos — se mediante processo licitatorio ou ndo.

Ademais, ndao ha indicios de dano ao erario federal tendo como origem essas contratagoes
municipais.

Dessa forma, o encaminhamento que melhor se amolda ao caso em questdo é o exposto no
Acorddo 547/2020-TCU-Plenario, no sentido de encaminhar a matéria para a Controladoria-Geral
da Unido e para Comissdo de Etica Publica (art. 8° da Lei 12.813/2013), para a adog¢do das

medidas que entenderem cabiveis.

Todavia, ndo se pode olvidar que, em observancia ao principio da autotutela da
Administragdo Publica, o proprio FNDE tem papel preponderante na avaliagdo de eventual
conflito de interesses existentes na atuag¢do dos agentes publicos que exercem fungdes na
Autarquia. Por isso, no relatorio preliminar, entendeu-se pertinente propor delibera¢do para que a
Autarquia adotasse providéncias para evitar ocorréncias dessa espécie.

Por isso, inicialmente, no relatorio preliminar, registrou-se proposta de recomendagdo no
sentido de que adotasse mecanismos e/ou utilizasse instrumentos capazes de prevenir ou eliminar
eventual conflito de interesses por parte de servidores/consultores da Autarquia.

Todavia, conforme o topico relativo aos comentarios dos gestores mais adiante, foram
indicadas agoes ja adotadas pelo FNDE no sentido de coibir tal conflito de interesses, motivo pelo
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qual se entendeu desnecessario manter a recomendagdo pensada inicialmente em homenagem ao
principio da racionaliza¢do das deliberagoes deste Tribunal.

Diante do exposto, entende-se oportuno enviar copia deste processo a Controladoria-Geral
da Unido e a Comissdo de Etica Piublica da Presidéncia da Republica para ado¢do das
providéncias que entenderem cabiveis, diante do conflito interesses configurado na atuagdo de
agente publico.

Ademais, entende-se oportuno dar ciéncia ao Fundo Nacional de Desenvolvimento da
Educac¢do (FNDE), com fundamento no art. 9° inciso I, da Resolu¢do TCU 315/2020, de que a
atuagdo de consultor junto a Autarquia, sendo ele também socio administrador de empresa que
presta servigos a possiveis entes federados interessados em firmar ajustes com o FNDE, a exemplo
do que foi identificado no caso da atuagdo do Sr. Darwin Einsten, caracteriza conflito de
interesses, conforme art. 5° II, da Lei 12.813, de 16/5/2013, vai de encontro ao Cédigo de Etica
Profissional do Servidor Publico Civil do Poder Executivo Federal, instituido pelo Decreto 1.171,
de 22/6/1994, e afronta os principios da moralidade e da impessoalidade aplicaveis a
Administragdo Publica, previstos no art. 37, caput, da Constitui¢do Federal.

Além disso, diante das situagoes observadas, entende-se que o entdo consultor do FNDE

pode ter incorrido em ato de improbidade administrativa, conforme disposto no art. 9°, inciso VIII,
da Lei 8.429, de 2/6/1992, transcrito a seguir:

Art. 9° Constitui ato de improbidade administrativa importando em enriquecimento ilicito
auferir, mediante a prdtica de ato doloso, qualquer tipo de vantagem patrimonial indevida em
razdo do exercicio de cargo, de mandato, de fungdo, de emprego ou de atividade nas entidades
referidas no art. 1°desta Lei, e notadamente:

()

VIII - aceitar emprego, comissdo ou exercer atividade de consultoria ou assessoramento
para pessoa fisica ou juridica que tenha interesse suscetivel de ser atingido ou amparado por
acdo ou omissdo decorrente das atribuicées do agente publico, durante a atividade; (grifou-se)

O Sr. Darwin forneceu servigos de consultoria e assessoramento para municipios, por meio
da contratag¢do de empresa de sua propriedade, que tinham interesses passiveis de serem atendidos
por agdo do agente publico, consistente na tramita¢do processual com o objetivo de receber
recursos do FNDE. Mesmo nos casos em que ele ndo tenha atuado diretamente na tramitagdo dos
processos no Simec, o Sr. Darwin poderia influenciar na movimentagdo processual, estando em
contato direto com outros agentes publicos que tivessem essa responsabilidade.

O consultor deveria se abster de realizar contratos de consultoria ou assessoria, por meio
sua empresa, com municipios para orientar a execu¢do de recursos repassados pelo MEC ou pelo
FNDE, enquanto exercesse fungdo publica na Autarquia. Contudo, o que se viu foi o contrario,
inclusive, com a assun¢do de diversos compromissos dessa espécie, conforme informagoes
divulgadas no sitio eletronico da empresa e tendo esta a expertise de atuar justamente na liberagdo
de recursos e eventuais embaracgos junto ao proprio FNDE. E, repita-se, a lista apresentada na
Tabela 6 ¢é apenas exemplificativa, conforme informagoes disponibilizadas no sitio eletronico da
companhia, os municipios contratantes da empresa do consultor devem somar mais de duzentas
obras financiadas por recursos da Autarquia.

A Lei 8.429/1992 estabelece, nos seus arts. 7° e 14, que, diante de indicios de ato de
improbidade administrativa, os fatos devem ser levados ao conhecimento do Ministério Publico e
da autoridade administrativa competentes, nos seguintes termos:

Art. 7° Se houver indicios de ato de improbidade, a autoridade que conhecer dos fatos
representara ao Ministério Publico competente, para as providéncias necessarias.
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()

Art. 14. Qualquer pessoa podera representar a autoridade administrativa competente para
que seja instaurada investigacdo destinada a apurar a pratica de ato de improbidade.

Diante do exposto, entende-se oportuno enviar copia deste processo ao Ministério Publico
Federal e ao Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacdo, para adogdo das providéncias que
considerarem necessarias, diante dos indicios de ato de improbidade administrativa praticado por
agente publico.

111.4.1. Comentarios dos gestores (pe¢a 98, p. 13-14)

A respeito do achado ora em andlise, os gestores manifestaram-se salientando os esforgos
que ja vem sendo empreendidos pelo FNDE para fortalecer o Programa de Integridade da
autarquia, citando como exemplo (pega 98, p. 13):

fortalecimento da Ouvidoria e da constitui¢do de Corregedoria, materializadas pelo Decreto
11.196, de 13 de setembro de 2022, que agora fazem parte da estrutura formal da entidade;

constitui¢cao da Coordenagdo-Geral de Estratégias, Desenvolvimento e Inovag¢dao (CGEDI),
unidade responsavel por conduzir as agoes relativas aos riscos a integridade e na qual também se
promoveu a institui¢do de lideranca de projeto voltada a Coopera¢do Internacional, a fim de
fortalecer as condigoes de gestdo dos riscos e garantia da integridade.

regulamentagdo, mediante a Portaria-FNDE 203/2019, dos procedimentos administrativos a
serem implementados no tratamento das situacoes de conflito de interesse que possam envolver
agentes publicos vinculados ao FNDE; e

Além disso, os gestores ressaltaram que o contrato do referido consultor ndo se da
diretamente com o FNDE, mas sim com o Organismo de Cooperag¢do Internacional, cujo contrato
contém clausula na qual o consultor declara ndo possuir status profissional incompativel e assume
compromisso de ndo se valer das informagoes a que tiver acesso na execu¢do do contrato para
quaisquer fins diversos daqueles para os quais foi contratado.

Diante disso, defendem que, ainda que caiba ao FNDE envidar esfor¢os para coibir a
ocorréncia, cabe ao agente responder pelo conflito, caso este se confirme. Nesse sentido, os
gestores informaram que a Presidéncia do FNDE solicitou a Corregedoria a abertura de
Investigacdo Preliminar Sumdria para apurar os indicativos de agoes conflituosas relatadas no
relatorio da inspegdo preliminarmente submetido a comentarios dos gestores (pe¢a 98, p. 14).

Por fim, ja na conclusdo dos comentdrios apresentados, os gestores, considerando as
providéncias ja adotadas pela autarquia, solicitam a reavalia¢do da recomendagdo registrada no
relatorio preliminar quanto ao achado sob andlise (peca 98, p. 14).

111.4.2. Analise dos comentarios

Como se pode observar nos comentdrios dos gestores, foram destacadas as providéncias ja
adotadas pelo FNDE ou normativos em vigor que visam coibir o conflito de interesses por parte de
colaboradores da autarquia. Especialmente em rela¢do a atuagdo do consultor objeto do achado,
foi noticiado que a Corregedoria do FNDE esta com apura¢do em curso a respeito.

Diante disso, vale transcrever a recomendagdo registrada no relatorio preliminar para que
se reavalie a sua necessidade:

(...) recomendar ao Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagdo (...) que adote
mecanismos e/ou utilize instrumentos capazes de prevenir ou eliminar eventual conflito de
interesses por parte de servidores/consultores da Autarquia, a fim de coibir a adog¢do de praticas
que configurem extrapolagdo dos limites para atuagdo de agentes publicos e para que seja evitada
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a ocorréncia das situagoes vedadas pela Lei 12.813, de 16/5/2013, em respeito aos principios da
moralidade, da impessoalidade e da autotutela da Administracdao Publica.

E forcoso reconhecer que as medidas ja adotadas pelo FNDE, a exemplo da determinacéo
que os fatos narrados no relatorio preliminar sejam apurados pela Corregedoria do FNDE e as
mudangas na estrutura da autarquia voltadas a fortalecer as condig¢oes de gestdo dos riscos e
garantia da integridade da autarquia estdo alinhadas com a recomendagdo acima.

Portanto, considerando o contexto institucional superveniente e as agoes ja adotadas pelo
FNDE, entende-se desnecessario _manter a_ recomendacdo supramencionada. Tal conclusdo

encontra respaldo nas orientagdes para racionalizagdo das deliberagoes do Tribunal insculpidas
no art. 16, II, da Resolucdo-TCU 315/2020.

Entretanto, considerando que a situagdo identificada caracteriza claro conflito de interesses,
entende-se pertinente dar ciéncia ao Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educa¢do (FNDE) de
que a atuagdo de consultor junto a Autarquia, sendo ele também socio administrador de empresa
que presta servi¢os a possiveis entes federados interessados em firmar ajustes com o FNDE, a
exemplo do que foi identificado no caso da atuagdo do Sr. Darwin Einsten, caracteriza conflito de
interesses, conforme art. 5° II, da Lei 12.813, de 16/5/2013, vai de encontro ao Cédigo de Etica
Profissional do Servidor Publico Civil do Poder Executivo Federal, instituido pelo Decreto 1.171,
de 22/6/1994, e afronta os principios da moralidade e da impessoalidade aplicaveis a
Administrag¢do Publica, previstos no art. 37, caput, da Constitui¢do Federal. Tal proposta ja esta
consignada no item 308 deste relatorio.

Com relagdo aos demais encaminhamentos para o achado, basicamente envio de copias do
relatério @ CGU, a Comissdo de Etica Piblica da Presidéncia da Republica, ao MPF e ao préprio
FNDE, entende-se que podem ser mantidos como forma de dar conhecimento a essas institui¢oes
sobre a situac¢do identificada e servir de insumo para possiveis apuragoes no contexto em que
atuam.

Informagoes adicionais

No dia 22/6/2022, a Policia Federal realizou a operagdo Acesso Pago, que culminou com a
prisdo do ex-Ministro da Educagdo, Sr. Milton Ribeiro, em decorréncia da investigagdo por
corrupgdo passiva, prevaricagdo, advocacia administrativa e trdfico de influéncia por suposto
envolvimento em esquema para liberagdo de verbas no MEC.

Além dele, outros responsaveis foram presos. Entre eles estdo os pastores Gilmar Santos e
Arilton Moura, pois estariam sendo investigados por atuar informalmente junto a prefeitos na
intermedia¢do para liberagdo de recursos do MEC, por meio de recebimento de vantagens
indevidas.

A operagdo da Policia Federal que resultou nessas prisoes foi deflagrada em decorréncia das
mesmas denuncias que deram origem a presente inspe¢do.

Assim, entende-se oportuno enviar copia deste processo a Policia Federal para ado¢do das
providéncias que julgar cabiveis, caso entenda que as situagoes relatadas nestes autos possam
auxiliar nas investigagoes que estdo em andamento.

Conclusdao

A presente inspegdo foi realizada no MEC e no FNDE, em cumprimento ao Despacho de
4/4/2022 do Min. Walton Alencar no TC 005.260/2022-1 (pega 9), tendo como objetivo apurar
supostas irregularidades na gestdo das transferéncias voluntarias do MEC e do FNDE quanto a
interferéncia indevida de agentes privados na liberacdo de recursos publicos na drea da educagdo,
especialmente pastores que participaram de reunioes de forma recorrente no Ministério e na
Autarquia.
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A matéria chegou a este Tribunal a partir da autua¢do de processos por meio dos quais foi
solicitada a apuragdo de supostas irregularidades noticiadas na midia, que davam conta de que
haveria no MEC esquema destinado a possibilitar o recebimento de vantagens indevidas por
agentes privados que supostamente utilizariam sua influéncia na Pasta para direcionar recursos a
entes federados que aceitassem beneficia-los de forma indevida.

Devido as limitagoes inerentes aos instrumentos para cumprimento das competéncias desta
Corte de Contas, ndo foi possivel verificar o recebimento pelos agentes privados das vantagens
indevidas noticiadas. Com base nos procedimentos realizados, ndo foi possivel estabelecer relagdo
entre as reunioes realizadas com a presenca dos agentes denunciados e o atendimento a demandas
dos municipios que participaram desses encontros.

Contudo, o trabalho executado possibilitou concluir que o cendrio que envolve a
transferéncia voluntaria de recursos pelo FNDE para os entes federados, por meio do PAR,
apresenta fragilidades que podem facilitar o direcionamento indevido de recursos a entes
subnacionais, sem a observancia de critérios objetivos e de prioriza¢do de atendimento quando do
repasse de valores.

Inicialmente, verificou-se que os critérios estabelecidos pelo FNDE para transferéncia
voluntaria dos recursos via PAR sdo de dificil operacionalizagdo e apresentam elevada
dinamicidade, o que dificulta a constru¢do de um ranking factivel e que possa ser utilizado para
priorizagdo dos entes federados a serem atendidos, contrariando os normativos da propria
Autarquia que estabelecem o uso de ranqueamento com essa finalidade (itens 84 a 96).

Além disso, foi possivel observar que grande parte dos recursos discricionarios do FNDE sdo
destinados por meio da execugdo de emendas parlamentares que ja indicam os municipios que
serdo beneficidrios daqueles valores, ndo tendo a Autarquia ingeréncia na decisdo de destinagdo
dos recursos nesses casos (itens 99 a 101).

Ademais, constatou-se que o FNDE excepcionou a utiliza¢do do ranking elaborado, tendo
como justificativa a situagcdo de pandemia da Covid-19. Segundo os gestores da Autarquia, mesmo
com o fim do periodo pandémico, o ranqueamento deixaria de ser utilizado, tendo em vista a
complexidade para sua operacionalizagdo, conforme ja mencionado (itens 102 a 105).

Assim, conclui-se que, apesar da existéncia de critérios estabelecidos pelo FNDE para
priorizagdo de atendimento aos entes federados, por meio do PAR, na prdtica, esses pardmetros
ndo estavam sendo observados.

A questdo é agravada pelo fato de que a alta gestdo da Autarquia tem o poder e o controle
para escolher qualquer ente beneficiario para recebimento de recursos discricionarios da
Autarquia (RP2), sem a necessidade de justificar as escolhas feitas e sem a comprovagdo de
quaisquer critérios técnicos objetivos utilizados para amparar a decisdo tomada (itens 107 a 109).

Na pratica, é uma situagdo que afronta o principio da impessoalidade e possibilita o
direcionamento de recursos de acordo com a vontade dos gestores da entidade, sem a observancia
de critérios técnicos estabelecidos.

Ainda no que se refere a destinagdo dos recursos discricionarios da Autarquia (RP2),
verificou-se que o FNDE tem firmado termos de compromisso para novas obras sem garantia de
disponibilidade or¢amentaria e financeira para conclui-las, colocando em risco a conclusdo desses
empreendimentos e do que ja estdo em execugdo ou inacabados.

A partir da disponibilidade or¢amentaria do FNDE, a pratica adotada pela entidade consiste
no fracionamento dos empenhos em pequenos valores quando comparados aos totais das obras
contratadas, de forma a utilizar o limite or¢amentario disponivel e firmar volume consideravel de
termos de compromisso. Considerando que ndo ha garantia de disponibilidade or¢camentaria e
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financeira em exercicios vindouros para finalizacdo dessas obras, tal pratica embute elevado risco
fiscal para o equilibrio das contas publicas (item 167).

Além disso, constatou-se que, contrariamente ao que determina a legislagdo, o FNDE ndo
priorizou a conclusdo dos projetos em andamento com vistas a promover a funcionalidade e a
efetividade da infraestrutura instalada. Ao invés disso, assumiu novos compromissos de obras em
montante superior ao limite de créditos concedidos ao programa de trabalho (itens 168 a 170).

Foi observada também a realiza¢do de empenhos e a celebragdo de termos de compromisso
para execu¢do de obras sem andlise técnica prévia.

Nesses casos, o FNDE realiza o empenho do recurso, mediante aprovagdo técnica
condicional, e gera o termo de compromisso ainda que o projeto da obra ndo atenda aos requisitos
técnicos, dando-se prazo para o seu adimplemento nos termos da clausula suspensiva (itens 229 e

230).

O FNDE alegou que a sistemdtica adotada tem como referéncia o disposto na Portaria
Interministerial 424/2016. Contudo, a pratica adotada pela Autarquia mostra-se em
desconformidade com dispositivos presentes nesse normativo (itens 250 a 256).

Por fim, identificou-se achado ndo decorrente das questoes de auditoria que demonstrou
conflito de interesses decorrentes da atuacdo de consultor contratado pelo FNDE que é socio
administrador de empresa contratada por municipios para, na maior parte dos casos, prestar
servigo de consultoria para execugdo de projetos financiados pela Autarquia (item 283).

Como agravante da situagdo, verificou-se que o consultor atuava na tramitagdo de processos
no Simec relacionados a municipios contratantes de sua empresa. A titulo exemplificativo, tal fato
foi observado em movimentag¢do processual relacionada a trés municipios, sendo que a pratica
pode ter sido adotada em mais processos (item 289).

Diante das situagoes encontradas no decorrer da fiscalizagdo, foram propostos a audiéncia
de gestores do FNDE, o encaminhamento de determinacoes e recomendagoes para a melhoria dos
processos de trabalho relacionados ao repasse de recursos pela Autarquia e o envio do relatorio a
outros orgdos que possam ter interesse em adotar providéncias adicionais acerca dos assuntos
tratados na inspegao.

Cabe esclarecer ainda que, como bem observou o Ministro relator em seu despacho peca 87,
os encaminhamentos ora sugeridos possuem trés naturezas distintas: medidas corretivas
(determinagoes e recomendagoes), medidas preliminares (audiéncias) e o envio de copias. Assim,
conforme despacho, as medidas corretivas so poderiam ser adotadas quando da andlise de mérito
dos autos. Todavia, entende-se que as audiéncias propostas, embora constituam medidas
preliminares, ndo tém o conddo de modificar os encaminhamentos sugeridos nas recomendagoes e
determinacoes.

Portanto, de forma andloga ao disposto no art. 8°, § 9°, da Resolu¢ao-TCU 234/2010, cujo
dispositivo permite a unidade técnica propor determinagoes, recomendagoes e alertas as unidades
Jurisdicionadas para o exato cumprimento da lei ou melhoria da gestdo, podendo o exame de
audiéncias e citagoes relacionadas a apuragdo de responsabilidades em processos de contas ser
concluido em momento posterior, entende-se que as medidas corretivas ja poderdo ser deliberadas
pelo Tribunal neste momento.

Proposta de encaminhamento
Ante todo o exposto, submetem-se os autos a considerag¢do superior, propondo:

realizar a audiéncia, com fundamento no art. 250, inciso 1V, c/c o art. 237, paragrafo unico,
do RI/TCU, do Sr. Marcelo Lopes da Ponte, CPF 773.886.743-49, Presidente do FNDE, e do Sr.
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Gabriel Medeiros Vilar, CPF 041.080.851-24, Diretor de Gestdo, Articulagdo e Projetos
Educacionais do FNDE, para que, no prazo de quinze dias, apresentem razoes de justificativa em
decorréncia:

da escolha dos entes federados a serem beneficiados com recursos discricionarios (RP2)
repassados pela Autarquia, sem a indicagdo dos critérios utilizados para a sele¢do desses
municipios, em afronta ao art. 8°, § 2°, do Decreto 6.094/2007, ao art. 3°, incisos [a VIe §§ 1°, 3°e
4°, das Resolu¢oes CD/FNDE 3 e 4/2020 e aos principios da moralidade e da impessoalidade,
devendo apresentar os parametros usados para a sele¢do dos entes escolhidos e para a
determinagdo dos respectivos valores para empenho, conforme emails enviados aos técnicos da
entidade para cumprimento e atendimento dos municipios listados nas mensagens (item 123);

da assun¢do de compromissos para execug¢do de obras novas em detrimento do uso de
recursos discriciondrios (RP2) para o pagamento de obrigacoes relacionadas as obras
repactuadas e em execugdo, bem como pela aprovagdo condicional de termos de compromisso em
volume incompativel com a capacidade or¢amentaria e financeira da entidade, mediante o
fracionamento do limite or¢amentdrio das despesas primarias discricionarias RP2, em empenhos
de valores insignificantes quando comparados ao total das obras conveniadas, em afronta ao art.
167, 11, da CF, aos arts. 15, 16, [l e § 1°, I, c/c art. 45. da LRF, ao art. 94. da Lei 14.116/2020 e ao
principio da anualidade or¢amentaria (Acorddos 2823/2015-TCU-Plendrio e 2033/2019-TCU-
Plenario) (item 189);

determinar ao Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educac¢do, com fundamento no art.
250, inciso 1II, do Regimento Interno do TCU c/c o art. 4°, inciso I, da Resolucdo TCU 315/2020),
que, no prazo de 90 dias:

adote critérios técnicos objetivos e claros na definicdo de quais entes federados serdo
priorizados/beneficiados com atendimento das demandas por meio do PAR, propiciando, assim,
maior lisura no processo decisorio da alocagdo dos recursos e favorecendo maior controle social e
transparéncia no direcionamento desses recursos, em observancia aos principios da moralidade,
da impessoalidade e da publicidade (art. 37, caput, da CF/1988) (item 129);

anule os termos de compromisso assinados entre 2020 e 2022, oriundos de despesas
primarias discricionarias RP2, que contenham previsdo de novas construgoes, ampliacoes e
reformas, cujos entes federados ainda ndo tenham adimplido com a documentagdo necessaria para
a aprovagdo definitiva do termo de compromisso com clausula suspensiva e, consequentemente,
ndo tenha sido realizado nenhum pagamento pelo FNDE, em observancia ao art. 167, 1l, da
CF/1988, aos arts. 1° §1° 15, 16, Il e § 1° 1, c/c art. 45. da LRF, ao art. 94 da Lei 14.116/2020 e
ao art. 3° I, da Resolugcao CD/FNDE 4/2020 (item 196),

recomendar ao Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educa¢do, com fundamento no art.
250, inciso III, do Regimento Interno do TCU c/c o art. 11 da Resolugcdo TCU 315/2020, que adote
medidas institucionais e estruturadas, alinhadas com o cronograma do ciclo das emendas
parlamentares, com o objetivo de elencar e informar aos congressistas os objetos prioritarios e
aptos ao recebimento de recursos federais oriundos dessas emendas, contemplando, sobretudo as
obras em execugdo e as repactuadas, ressaltando o risco de comegar obra nova com recursos de
emendas no final do mandato parlamentar, devido a imprevisibilidade sobre a continuidade dos
aportes na legislatura seguinte (item 185);

dar ciéncia ao Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educag¢do, com fundamento no art.
9° inciso I, da Resolu¢ao TCU 315/2020, de que:

a utilizagdo de recursos relacionados a despesas RP2-Discricionarias e grupo de natureza de
despesa GND4 prioritariamente para assinatura de novas obras, em detrimento do uso de tais
recursos para o pagamento de obrigacoes relacionadas as obras repactuadas e em execugdo,
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afronta o disposto no art. 45 da Lei Complementar 101/2000 e no art. 94 da Lei 14.116/2020 (item
188);

a geragdo de termos de compromisso com clausula suspensiva sem a indicagdo do crédito de
cada parcela da despesa relativa a parte a ser executada em exercicio futuro e com prazo de
adimplemento da condic¢do suspensiva de até 36 meses afronta o disposto nos arts. 10 e 24, § 1°, da
Portaria Interministerial 424/2016 (item 257);

a atuagdo de consultor junto a Autarquia, sendo ele também socio administrador de empresa
que presta servigos a possiveis entes federados interessados em firmar ajustes com o FNDE, a
exemplo do que foi identificado no caso da atuag¢do do Sr. Darwin Einsten, caracteriza conflito de
interesses, conforme art. 5° II, da Lei 12.813, de 16/5/2013, vai de encontro ao Cédigo de Etica
Profissional do Servidor Publico Civil do Poder Executivo Federal, instituido pelo Decreto 1.171,
de 22/6/1994, e afronta os principios da moralidade e da impessoalidade aplicaveis a
Administragdo Publica, previstos no art. 37, caput, da Constituicdo Federal (item 308),;

enviar copia deste processo a Controladoria-Geral da Unido e a Comissdo de Etica Piblica
da Presidéncia da Republica para adogdo das providéncias que entenderem cabiveis, diante do
conflito interesses configurado na atuagdo de agente publico (item 307);

enviar copia deste processo ao Ministério Publico Federal e ao Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educag¢do, para ado¢do das providéncias que considerarem necessarias,
diante dos indicios de ato de improbidade administrativa praticado por agente publico (item 313);

enviar copia deste processo a Policia Federal para ado¢do das providéncias que julgar
cabiveis, caso entenda que as situacgoes relatadas nestes autos possam auxiliar nas investigacoes
que estdo em andamento (item 327);

encaminhar copia deste relatorio ao Ministério da Educa¢do e ao Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educag¢do para subsidiar eventuais medidas a serem adotadas.”
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VOTO

Tratam os autos de representagdo formulada pelos Subprocuradores-Gerais Lucas Rocha
Furtado e Paulo Soares Bugarin, bem como pelos deputados federais Ubirajara do Pindaré Almeida
Sousa, Denis Anderson da Rocha Bezerra, Vilson Luiz da Silva, Milton Coelho da Silva Neto, Ricardo
Augusto Machado da Silva, Rafael Huete da Motta, Marcelo Ribeiro Freixo, Jodao Batista Conti, Lidice
da Mata e Souza, Tabata Claudia Amaral de Pontes, Danilo Jorge de Barros Cabral, Aliel Machado
Bark, Alessandro Lucciola Molon, Samia de Souza Bonfim, Fernanda Melchionna e Silva, Ivan
Valente, Viviane da Costa Reis, Aurea Carolina de Freitas e Silva, Luiza Erundina de Sousa, Glauber
de Medeiros Braga, Taliria Petrone Soares e Luciane Cavalcante da Silva, versando sobre a possivel
interferéncia de agentes privados em prol do direcionamento de transferéncias voluntirias do
Ministério da Educagdao e do Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagdo para determinados
entes federados, no periodo compreendido entre julho de 2020 e margo de 2022.

A representacdo tem origem em denuncias de que pastores evangélicos e um consultor
externo ao FNDE influenciavam a destinagdo de recursos para determinados municipios, com ajuda de
gestores do MEC e do FNDE. Esses fatos sdo também objeto de outros seis processos de controle
externo, apensados a este feito.

Diante da gravidade da matéria, determinei a imediata realizacdo de inspe¢ao pela unidade
técnica, para apurar as irregularidades na gestdo das transferéncias voluntarias do MEC e do FNDE,
em especial, sob a 6tica da possivel interferéncia de agentes politicos e privados na liberacdo desses
recursos.

A fim de avaliar em que medida os recursos federais foram aplicados de acordo com a
legislagdo pertinente, definiram-se duas questdes de auditoria, quais sejam, se os critérios definidos
para a priorizagao dos repasses estdo embasados em elementos técnicos e se € possivel correlacionar a
participagdo de terceiros, em reunides realizadas no MEC/FNDE, com o direcionamento de recursos.

Nesse cenario, apontou-se, como achado de auditoria, a ndo utilizagdo do ranqueamento
dos entes federados para o atendimento das demandas cadastradas no Plano de Acdes Articuladas
(PAR), previsto na Lei 12.695/2012, por meio do qual a Unido presta apoio as redes publicas de
educacgao basica, conforme os critérios estabelecidos nas Resolugdes 3 e 4/2020 do FNDE.

A unidade instrutiva também identificou a falta de analise técnica dos projetos pelo FNDE
antes da celebragao de termo de compromisso, os quais foram aprovados com cldusula suspensiva, mas
sem a necessaria disponibilidade orcamentaria e financeira, para garantir a integral execucao do objeto.

Por fim, o ultimo achado identificado pela equipe de fiscalizacdo foi a participacdo de um
consultor contratado pelo FNDE que, de forma concomitante, também prestava servigos de
assessoramento para municipios sobre projetos em andamento na autarquia.

Diante disso, propde a unidade técnica, em sintese, fazer determinagdes, recomendacdes e
dar ciéncia ao FNDE sobre as falhas identificadas, bem como a audiéncia do ex-Presidente do FNDE
(Marcelo Lopes da Ponte) e do entdo Diretor de Gestao, Articulag@o e Projetos Educacionais do FNDE
(Gabriel Medeiros Vilar) em virtude da escolha de entes beneficidrios em desrespeito aos critérios
estabelecidos nas normas, bem como da assun¢do de compromissos para a execuc¢do de obras novas
por intermédio de termos de compromissos com clausula suspensiva.

Feito esse breve relato, passo a decidir.
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Conheco da representacao, com fulcro no art. 237, inciso III, do Regimento Interno do
TCU.

A assisténcia financeira da Unido para os estados, o Distrito Federal e os municipios ¢
prestada em carater suplementar e voluntaria, por meio do instrumento denominado Plano de Acodes
Articuladas, definido nos artigos 9° a 11 do Decreto 6.094/2007 e regulamentado pelas Resolugdes 3 e
4/2020, do FNDE, que compreendem, respectivamente, os ciclos do PAR de 2017 a 2020 e 2021 a
2024.

De forma sucinta, a sistematica estabelecida nas aludidas resoluc¢des consiste em definir,
em primeiro lugar, os entes federados que serdo beneficidrios dos programas e das acdes executadas
por meio do PAR (art. 3°) para, em um segundo momento, o FNDE escolher as iniciativas dos entes
que serao atendidas (art. 4°).

Para sanar eventuais duvidas sobre a necessidade de respeitar os critérios em ambas as
fases, seja na escolha do ente ou da iniciativa, o art. 8° da Resolugdo 4/2020 dispde que “Uma vez
ordenados os entes federados, conforme os critérios de atendimento elencados no art. 3°, deverdo ser
observados os critérios gerais de analise das iniciativas constantes do art. 4”°.

Nesse sentido, ndo subsiste a possibilidade de escolha discricionaria dos entes que serdao
beneficiados com a transferéncia dos recursos pelo FNDE, uma vez que as normas vigentes
especificam os critérios a serem adotados pelo gestor na escolha, razdo por que, ultrapassados ou
desrespeitados os limites definidos em norma, torna-se a decisdo arbitraria.

As excecdes que autorizam a nao adocao das regras sdo os entes federados beneficiados
com recursos provenientes de emendas parlamentares individuais e de bancada, bem como nos casos
de calamidade publica ou de emergéncia em areas atingidas por fortes chuvas, desastres, enchentes,
inundacgdes, nos termos dos §§ 5° ¢ 6° do art. 3° das Resolugdes 3 ¢ 4/2020.

Portanto, com exce¢do das hipoteses supracitadas, o ordenamento juridico ndo estabeleceu
mais de uma opgao valida perante o direito, para que os gestores do MEC/FNDE apreciassem o caso
concreto, mas um poder vinculado para que o ato administrativo fosse tomado de acordo com os
critérios definidos em norma.

Dessa forma, ndo ha amparo juridico para que determinados estados e municipios fossem
atendidos por meio do PAR com base em outros critérios que nao aqueles decorrentes do
ranqueamento definido nas Resolugdes 3 e 4/2020, nem para que a indicagdo dos entes fosse realizada
por e-mails enviados a equipe técnica do FNDE, assim como era feito entre 2020 e 2022, e passivel de
ainda acontecer nos dias de hoje, sem nenhum critério de balizamento da escolha.

A propésito, a flexibilizagdo da Resolucado FNDE 4/2020, por meio da Resolugdo 24/2021,
nao conferiu ao gestor a absoluta liberdade de escolha do ente que seria beneficiado, mas tdo somente,
de forma excepcional, os entes que ndo atendessem aos critérios elencados no art. 3° da Resolucdo
FNDE 4/2020 também poderiam ser beneficiados durante a pandemia de Covid-19.

Considerando que todos os estados, o Distrito Federal e os municipios foram atingidos pela
crise de saude publica da Covid-19, seria injustificavel admitir a interpretagdo desse dispositivo no
sentido de que foi autorizada a escolha discricionaria do ente a ser beneficiado com os recursos, sem
nenhum tipo de critério, como uma espécie de “cheque em branco” dado ao gestor.

Ainda que houvesse essa total liberdade para a escolha do beneficiario — nao autorizada na
Resolugdo 24/2021 — entendo que a discricionariedade administrativa, neste caso, exigiria a motivagao
da decisdo, a partir da qual seria verificada a legalidade e a conformacao da decisdo com o interesse
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publico, isto ¢, o porqué determinados estados ou municipios necessitavam mais da assisténcia
financeira da Unido na area educacional do que os outros.

Essa inexisténcia de critérios de oportunidade e conveniéncia que levaram a decisdo do
gestor pela escolha entre duas ou mais solucdes validas perante o direito, aliada aos indicios de
favorecimento, colacionados aos autos, reforga a possibilidade de direcionamento de transferéncias do
FNDE para determinados estados € municipios.

Como agravante ao grave risco a moralidade e a impessoalidade decorrente da equivocada
interpretacdo da Resolugdo 24/2021, houve a superveniente edi¢do da Portaria 602/2019, vigente de
18/11/2019 a 15/1/2020 (pegas 59-60), aproximadamente dois meses, por meio da qual se autorizou a
Chefia de Gabinete do FNDE indicar os entes a serem atendidos.

Toda essa situacdao revela a existéncia de ambiente institucional favoravel a pratica de
favorecimento, durante a pandemia, de entes federados cujos representantes, institucionais ou nao,
tivessem acesso aos dirigentes do FNDE, que poderiam direcionar esses recursos segundo critérios que
considerassem mais convenientes.

O preterimento de determinados entes federados, em detrimento de outros, além de ndo
possuir amparo legal, tem o conddo de agravar a desigualdade social entre eles, na medida em que a
ajuda financeira acaba sendo direcionada para aqueles estados e municipios mais desenvolvidos, os
quais costumam ter maior interlocu¢do com o Governo Federal.

Dessa forma, o descumprimento dos critérios de ranqueamento definidos nas resolugdes do
FNDE, aliado as demais evidéncias constantes dos autos, demonstram que ha elementos suficientes
para justificar a realizacdo das audiéncias de Marcelo Lopes da Ponte e Gabriel Medeiros Vilar, com
vistas a apurar a responsabilidade pela escolha dos entes federados beneficiarios sem o emprego dos
critérios fixados em norma.

A despeito de ndo haver duvidas da forga cogente desses critérios de atendimento por meio
do PAR, reconheco a existéncia de dificuldades que levam o gestor a valer-se da discricionariedade,
por vezes indevida, para beneficiar um ente em detrimento de outro.

Essa complexidade advém do uso de conceitos juridicos indeterminados, das duvidas a
respeito da forma de classificagdo dos resultados obtidos com os critérios previstos nas Resolugdes e
da auséncia de informacdes sobre os entes federados, apesar de ndo haver, nos presentes autos, provas
de que o gestor tenha justificado que a sua escolha se deu, no caso concreto, em decorréncia dessas
dificuldades.

Dessa forma, necessario determinar ao FNDE que adote critérios técnicos e objetivos na
definicao de quais entes subnacionais serdo priorizados com o atendimento das demandas por meio do
PAR, em respeito a necessidade de atuacdo da Administracdo Publica pautada segundo os principios
da moralidade, impessoalidade e publicidade.

I1I

Importante achado identificado pela equipe de auditoria foi a aprovacio condicional de
termos de compromisso para obras novas, sem garantia de disponibilidade or¢amentdria e financeira
para conclui-las, com potencial de impactar no financiamento de obras que ja estdo em execugdo e na
repactuacao de obras inacabadas.

Por obras novas, entende-se a construgdo, reforma ou ampliagdo de creches, pré-escolas,
escolas, quadras esportivas, coberturas de quadras e outras obras congéneres. Entre 2020 ¢ 2022, essas
obras foram objeto de 3.356 termos de compromissos celebrados com o FNDE, no valor aproximado
de R$ 8,8 bilhdes, dos quais apenas RS 1,3 bilhdo foi empenhado ¢ somente R$ 78 milhdes pagos.
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O método adotado pelo FNDE consistia em substituir a anélise técnica e prévia do projeto
pela denominada “aprovagao técnica condicional”, para, em seguida, empenhar parcela infima do valor
necessario para execugao da obra e, ato continuo, celebrar o intitulado “termo de compromisso com
clausula suspensiva”.

A despeito da assinatura do termo, o ente beneficidrio ndo estava autorizado a iniciar o
procedimento licitatorio para a execucao da obra antes do atendimento das exigéncias indicadas pelo
setor competente do FNDE e da respectiva aprovacao técnica definitiva, prevista para ocorrer no prazo
maximo de 36 meses, sob pena de extin¢cdo do instrumento.

Desconheco sobre quais seriam essas exigéncias, por nao estarem especificadas nos termos
de compromissos juntados aos autos, cujo teor fora assim estabelecido:

“Il - Na hipotese de aprovagdo técnica condicional da(s) obra(s), o FNDE realizara empenho
or¢amentario para fins de celebragdo do Termo de Compromisso, ndo podendo o ente beneficiario
iniciar procedimento licitatorio para execu¢do da(s) obra(s) antes do atendimento das exigéncias
indicadas pelo setor competente do FNDE e da respectiva aprovagdo técnica definitiva, o que
deverd ocorrer no prazo de até 36 (trinta e seis) meses, sob pena de extingdo do instrumento,”

O primeiro problema que considero na adogdo dessa sistematica ¢ a falta de amparo legal
que assegure a possibilidade de o FNDE celebrar os termos de compromisso com cldusula suspensiva,
ndo existindo previsdo nesse sentido na Lei 12.695/2012, que dispde sobre o apoio técnico ou
financeiro da Unido no ambito do PAR.

Pelo contrario, a regra estabelecida no art. 4°, § 1°, Lei 12.695/2012, consiste em exigir o
cumprimento do termo de compromisso antes da transferéncia de recursos para o beneficiario, o que
parece ser incompativel com as etapas de empenho, liquidagdo e pagamento, ainda que em percentual
pouco significativo, antes de as condi¢des exigidas serem avaliadas pelo FNDE.

A minha segunda discordancia pela adocao dessa metodologia deriva da violagdo de regras
e principios fiscais e orcamentarios.

Os ajustes firmados pelo FNDE tinham como fonte or¢amentaria os recursos provenientes
do “orcamento discricionario” (RP2), das emendas individuais (RP6), de bancada (RP7) e de relator
(RP9), podendo essas fontes serem combinadas em favor do mesmo termo de compromisso. Dentre
elas, a fonte de custeio mais representativa foi a RP2, sendo responsavel por 70,4% das obrigacdes,
conforme ilustrado no quadro abaixo:

Identlﬁcadi?r ('le. P Valor Concedente- | Valor Empenhado | Média de valor
Resultado Primirio | empenhos FNDE (b) © das obras (d)
(RP) (a)

2 - Discricionario 2.283 R$ 6.018.119.534 49| R$913.753.249,72 |R$ 2.814.836,08

9 - Emenda do relator 885 R$ 2.288.495.880,29| R$ 162.366.022. 52 |R$ 2.692.348 .09
7 - Emenda de bancada 123 RS 180.562.532,29 | R§ 173.891.744,26 | R$ 1.517.3322
6 - Emenda Individual 120 RS 88.024.541,13 | R§ 48.704.635,87 | R§ 765.430,79

Total Geral 3.411 8.575.202.488,2 1.298.715.652,37 -

Ocorre que a assinatura desses termos esta acompanhada de baixissimo percentual de
empenho em comparacdo com o valor das obras, fazendo com que o valor empenhado, com o qual a
autoridade compromete parcela da dotacdo orcamentaria disponivel, ndo seja suficiente para liquidar,
de forma integral, o compromisso assumido.

Evidenciando a discrepancia entre os valores firmados e os empenhados, apresento abaixo
alguns dos diversos termos de compromisso nos quais foram empenhados menos de 1% do valor total:
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N° termo Valor Concedente (a) | Valor empenhado (b) | Percentual (b/a)
202143020-1 RS 20.580.000,00 RS 50.000,00 0,24%
202143015-1 RS 16.660.000,00 RS 50.000,00 0,30%
202142826-1 RS 8.997.494 95 RS 30.000,00 0.33%
202142798-1 RS 8.782.445.79 RS 30.000,00 0,34%
202142698-1 RS 8.615.856,64 RS 30.000,00 0,35%

Essa metodologia representa grave risco fiscal, uma vez que a autarquia assumiu encargos
com os quais ndo pode adimplir, sem considerar aqueles que sdo oriundos de anos anteriores, relativos
ao passivo financeiro necessario para conclusdo das obras em execugao.

Nao por acaso, a Constituicdo Federal veda a realizacdo de despesas ou a assuncao de
obrigagdes diretas que excedam os créditos orcamentarios ou adicionais (art. 165, II) e a Lei de
Responsabilidade Fiscal impde o dever de que as despesas estejam acompanhadas do impacto
or¢amentario-financeiro no exercicio em que entre em vigor e nos dois subsequentes (artigos 15 e 16).

Para ilustrar o risco fiscal, se forem aprovados, de forma definitiva, os valores referentes
aos termos de compromissos firmados em 2021, a autarquia tera obrigagdes financeiras correspondente
a quatorze vezes o valor da dotacdo para aquele mesmo ano, ndo tendo o valor de 2022 sido majorado
nesse mesmo patamar, tampouco as dotagdes orgamentarias para 2023 experimentado o crescimento
necessario a quitagcdo dos termos de compromissos celebrados.

Portanto, carecem de amparo legal as justificativas apresentadas pelos gestores no sentido
de que os empenhos parciais serviriam para sinalizar as iniciativas de obras que possuem condigdes
de serem analisadas, sendo os termos de compromisso, com clausula suspensiva, instrumentos para
assegurar a manutencdo dos empenhos parciais realizados em exercicios anteriores, permitindo a
inscricao dos empenhos em restos a pagar e a liquidagdo das despesas em momento posterior.

Trata-se de sistematica contraria aos pressupostos da gestdo orcamentaria responsavel, por
assumir obrigacdes acima dos limites estabelecidos para o exercicio, assim como desconsiderar o
impacto orcamento-financeiro no exercicio em que deva entrar em vigor € nos seguintes.

Dessa forma, a inscricao das despesas em restos a pagar, processados ou nao, tem reflexos
na programacdo do exercicio seguinte, porque influencia no limite or¢amentario da entidade que o
inscreveu. O empenho de valores irrisérios com vistas a inscrigdo em restos a pagar tem o condao de
afetar o equilibrio econdmico-financeiro das contas publicas.

Diante da gravidade dessa situacdo, determino que sejam adotadas as medidas necessarias
para anular os termos de compromisso, cujo objeto verse sobre as construgdes, ampliagcdes e reformas
creches, pré-escolas, escolas, quadras esportivas, coberturas de quadras e outras obras congéneres, em
que nao tenha havido a aprovacao definitiva do termo de compromisso pelo FNDE.

Esclareco que essa determinacgdo se estende a todos os termos de compromissos firmados
pelo FNDE com clausula suspensiva, entre 2020 e 2022, independente da origem dos recursos que o
financiaram, sejam eles provenientes de repasses discricionarios da autarquia ou decorrentes de
emendas feitas ao orcamento: individual, de bancada, de comissao ou de relator.

A despeito da prerrogativa constitucional de os parlamentares fazerem uso das emendas ao
orcamento, a aprovagao dessas obrigacdes pelo FNDE sem a prévia andlise técnica e a comprovagao
da disponibilidade dos recursos para arcar com as despesas ¢ prejudicial ao equilibrio das contas
publicas e a representa grave risco para a continuidade das politicas publicas.
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Na pratica, os valores pactuados nos aludidos termos de compromisso sao muito superiores
aos efetivamente empenhados, mesmo para as hipdteses de as emendas serem a fonte financiadora dos

projetos, a exemplo do identificado para o ano de 2021:

Identificador de Resultado Quantidade LY Total Termos Hied] Percentual
Primario (**) de Termos | Concedente (em (RS) (a) Ll B (i (b/a)
RS) RS) (b)
RP 2'DC?EN‘1[‘)SE;1“°“3““ 1175 4.236.289.761,53 | 4.249.900.986,05 | 128.388.822.47 3,0%
RP 5-Desp.disc.decorrents de 650 1.852.775.688,56 | 1.858.735.971,89 | 103.234.465,84 5,6%
emendas de Relator

RP 7-Desp. disc. decorrente 37 3719692042 | 3748155898 | 30.788.057.63 82.2%
de emendas de bancada (*)

RP 6-Desp. disc. decorrente 91 67.242.436 59 6938149775 | 30.924.469.12 44.6%
de emendas individuais (*)

Total Geral 1953 6.193.504.807,10 | 6.215.500.014,67 | 293.335.815,06 4,7%

Forcoso registrar que essa determinagdo ndo representa violagdo a prerrogativa do Poder
Legislativo de destinar emendas parlamentares para os projetos e entes federados escolhidos. Estes
podem receber os recursos por meio de outros instrumentos, que nao os termos de compromisso com
clausula suspensiva, tendo em vista a auséncia de previsao legal para essa aprovagdo condicional, sem
a analise prévia do projeto pelo FNDE, e o risco ao equilibrio das contas publicas.

Nao pode o FNDE servir de fiador de emendas parlamentares para as quais essa autarquia
vinculada ao Ministério da Educacdo sequer teve condigdes analisar e aprovar o projeto, especialmente
quando presentes os indicios de favorecimento de determinados entes subnacionais em detrimento de
outros.

Nesse sentido, também se faz necessario dar ciéncia ao FNDE de que a destinacdo de
recursos para obras novas, em vez do alocéd-los em obras que ja estejam em execu¢do, contraria o
disposto no art. 45 da Lei de Responsabilidade Fiscal e o art. 94 da Lei de Diretrizes Orcamentarias
para o ano de 2021, bem como da obrigatoriedade de indicar o crédito orcamentario necessario para o
adimplemento da condigdo suspensiva.

Finalmente, sem embargo a ado¢do das medidas retromencionadas, ha nos autos elementos
que justificam a realizacdo das audiéncias do Presidente e do Diretor do FNDE para, em processo
apartado, apresentar as razoes de justificativa para a assun¢do de compromissos destinados a
execucdo de obras novas, bem como pela aprovacdo condicional em volume incompativel com a
capacidade or¢amentaria da autarquia.

v

No que diz respeito as interferéncias junto ao MEC e ao FNDE, as suspeitas de indevido
direcionamento dos recursos indicam a participagdo dos pastores evangélicos Gilmar dos Santos e
Arilton Moura, da prefeita Nely Carneiro da Veiga Jardim, e do consultor Darwin Einstein Arruda
Nogueira Lima, tendo este sido contratado pelo FNDE.

Em relagdo aos pastores e a prefeita, a equipe de fiscalizagdo considerou nao ser possivel
definir a exata correlagdo entre as reunides feitas no MEC/FNDE, em que eles e os representantes dos
entes federados participaram, com a liberagdo de recursos para os municipios, uma vez que ha casos
cujo repasse ocorreu no mesmo dia do encontro e, em outros, apenas no ano seguinte.

Ainda que ndo exista uma correlacdo direta entre todas as reunides e todos os repasses,
vejo a presenca de indicios robustos da participacdo de gestores publicos em favor do andamento do
processo para determinados entes, que fogem ao padrao da atuagdo isondmica da Administragao e dos
critérios definidos nas normas do FNDE.
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Salta aos olhos, por exemplo, o fato de o Presidente do FNDE movimentar diretamente o
processo no mesmo dia em que participou de reunido institucional com o Ministro da Educagdo e o
prefeito municipal de Centro Novo (Maranhao). De forma semelhante, o Diretor do FNDE também
analisou e submeteu para aprovacdo condicional o termo do Municipio de Bom Lugar/MA, no dia
seguinte a visita da prefeita ao Ministro da Educacao, na companhia de um pastor.

Esses indicios de irregularidade, todavia, poderao ser apurados nas audiéncias destinadas a
verificar os motivos que levaram o Presidente e o Diretor do FNDE a escolher determinados entes em
dissonancia com as regras da autarquia e a priorizar as obras novas em detrimento das em andamento.

Também de forma atipica, a participacdo do consultor, de forma simultanea, como socio
administrador da empresa Nogueira Lima Servicos e Construgdes Ltda., contratada por diversos
municipios para prestar servigcos de assessoria para obras financiadas com recursos do MEC/FNDE.

Os indicios de recebimento de valores ilicitos sdo objeto de apuragdo pela Policia Federal e
pelo Ministério Publico Federal, mas os elementos constantes dos presentes autos revelam que esse
consultor acessou os sistemas eletronicos do FNDE e deu andamento a processos de municipios que
contrataram os servicos prestados por sua empresa.

Isso quer dizer que o consultor figurava, na pratica, como consultor contratado pelo FNDE
e como prestador de servigos aos municipios que, de fato, o contrataram para agir em favor deles
dentro dessa mesma autarquia, ndo sendo possivel crer que a sua atuacdao tenha sido pautada por
imparcialidade.

Essa situagdo retrata o conflito de interesses no exercicio de cargos na Administragdao
Publica, hipotese em que o agente deveria ser considerado impedido para atuar no FNDE ou, pelo
menos, em determinados processos nessa autarquia, em vez de ser remunerado, pelo Erario, para
defender interesses privados.

Nao obstante a auséncia de indicios de dano ao Erario, anuo a proposta da unidade técnica
no sentido de enviar ciéncia a autarquia sobre a situacdo identificada nos autos, por contrariar o
Codigo de Etica Profissional do Servidor Publico Civil do Poder Executivo Federal e os principios da
Administragdo Publica esculpidos no art. 37 da CF88, sem prejuizo de enviar copia do processo ao
Ministério Publico Federal para apurar a possivel pratica de ato de improbidade administrativa.

Finalmente, verifico a possivel subsung¢do do fato a hipotese prevista no art. 9, inciso VIII,
da Lei 8.429/1992, no sentido de que constitui ato de improbidade administrativa auferir vantagem
patrimonial indevida proveniente do exercicio de cargo publico em entidade que exerce atividade de
consultoria. Nao hé, todavia, indicios da participacdo de gestores do FNDE, ainda que de forma
omissiva, em autorizar a contratagdo desse profissional nessas condi¢des, uma vez que contratado por
organismos internacionais.

Concluida a instrugdo, levanto o sigilo dos autos.

Ante o exposto, VOTO para que seja adotada a minuta de acorddo que trago ao exame
deste Colegiado.

TCU, Sala das Sessoes, em 12 de julho de 2023.

WALTON ALENCAR RODRIGUES
Relator
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VOTO REVISOR

Cuidam os autos de representacdo formulada por deputados federais acerca de possiveis
irregularidades ocorridas no Ministério da Educagao (MEC) e no Fundo Nacional de Desenvolvimento
da Educacdo (FNDE), relacionadas a repasses de recursos federais a municipios em que a priorizacao
da liberagdo de verba nao estaria atendendo a critérios técnicos preestabelecidos.

2. Diante da gravidade dos fatos narrados e dos indicios de favorecimento de agentes
privados e de aliados politicos na liberacdo de recursos publicos, o relator, Ministro Walton Alencar
Rodrigues, determinou a realizagdo de inspecdo para a apuracdo de irregularidades na gestdo das
transferéncias voluntarias do FNDE, com possivel interferéncia indevida de agentes privados na
liberag@o de recursos publicos na area da educagdo (peca 9).

3. Realizados os trabalhos, a entdo Secretaria de Controle Externo da Educagao, da Cultura e
do Desporto (hoje AudEducacao) emitiu denso relatdrio de fiscalizagdo (peca 81).

4. Dado o impacto das recomendagdes e determinacdes sugeridas pela unidade técnica, o
relator, por prudéncia, autorizou o envio do relatdrio para manifestacdo prévia dos gestores do MEC e
do FNDE (peca 87), cujas consideragdes foram acostadas as pecas 94 a 98 destes autos.

5. Ap0s analise das consideragdes dos gestores, a unidade instrutora emitiu novo relatorio de
fiscalizagdo (peca 108), concluindo, em suma, pela existéncia de fragilidades nos procedimentos de
transferéncia voluntaria de recursos pelo FNDE, com potencial para a ocorréncia de direcionamentos
indevidos, em afronta ao principio da impessoalidade.

6. Ademais, relativamente a destinagdo dos recursos discricionarios do FNDE (RP2), foi
identificada a realizagdo de empenhos sem a analise técnica prévia para novas obras, mediante a
assinatura de termos de compromisso com cldusula suspensiva. Em diversos desses casos, 0s
empenhos representam parcelas irrisorias das obras, sem que haja garantia de disponibilidade
or¢amentaria e financeira futura para conclui-las. Ademais, constatou-se a priorizagdo de novas obras,
em detrimento da conclusdo dos projetos em andamento com vistas a promover a funcionalidade ¢ a
efetividade da infraestrutura instalada.

7. Por fim, constatou-se conflito de interesses decorrente da atuagdo de consultor contratado
pelo FNDE que ¢ socio-administrador de empresa contratada por municipios com vistas a, na maior
parte dos casos, prestar servigo de consultoria para execu¢do de projetos financiados pela propria
autarquia.

8. Diante de tais achados, a unidade técnica propds os seguintes encaminhamentos:

“349.1. realizar a audiéncia, com fundamento no art. 250, inciso IV, c/c o art. 237, paragrafo
unico, do RI/TCU, do Sr. Marcelo Lopes da Ponte, CPF 773.886.743-49, Presidente do FNDE, ¢
do Sr. Gabriel Medeiros Vilar, CPF 041.080.851-24, Diretor de Gestdo, Articulacdo e Projetos
Educacionais do FNDE, para que, no prazo de quinze dias, apresentem razdes de justificativa em
decorréncia:

349.1.1. da escolha dos entes federados a serem beneficiados com recursos discricionarios (RP2)
repassados pela Autarquia, sem a indicagdo dos critérios utilizados para a selecdo desses
municipios, em afronta ao art. 8°, § 2°, do Decreto 6.094/2007, ao art. 3°, incisos [a VI e §§ 1°, 3% e
4°, das Resolugdes CD/FNDE 3 e 4/2020 e aos principios da moralidade e da impessoalidade,
devendo apresentar os parametros usados para a selecdo dos entes escolhidos e para a determinagio
dos respectivos valores para empenho, conforme emails enviados aos técnicos da entidade para
cumprimento e atendimento dos municipios listados nas mensagens (item 123);

349.1.2. da assung@o de compromissos para execucdo de obras novas em detrimento do uso de
recursos discricionarios (RP2) para o pagamento de obrigagoes relacionadas as obras repactuadas e
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em execucdo, bem como pela aprovacdo condicional de termos de compromisso em volume
incompativel com a capacidade orcamentaria e financeira da entidade, mediante o fracionamento
do limite or¢amentario das despesas primarias discricionarias RP2, em empenhos de valores
insignificantes quando comparados ao total das obras conveniadas, em afronta ao art. 167, I, da
CF, aos arts. 15, 16, Il e § 1°, 1, ¢/c art. 45. da LRF, ao art. 94. da Lei 14.116/2020 ¢ ao principio da
anualidade orcamentaria (Acorddos 2823/2015-TCU-Plenario e 2033/2019-TCU-Plenario) (item
189);

349.2. determinar ao Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educag¢do, com fundamento no art.
250, inciso 11, do Regimento Interno do TCU c/c o art. 4°, inciso I, da Resolugdo TCU 315/2020,
que, no prazo de 90 dias:

349.2.1. adote critérios técnicos objetivos e claros na defini¢do de quais entes federados serdao
priorizados/beneficiados com atendimento das demandas por meio do PAR, propiciando, assim,
maior lisura no processo decisorio da alocagdo dos recursos e favorecendo maior controle social e
transparéncia no direcionamento desses recursos, em observancia aos principios da moralidade, da
impessoalidade e da publicidade (art. 37, caput, da CF/1988) (item 129);

349.2.2. anule os termos de compromisso assinados entre 2020 e 2022, oriundos de despesas
primdrias discricionarias RP2, que contenham previsdo de novas construgdes, ampliacdes e
reformas, cujos entes federados ainda ndo tenham adimplido com a documenta¢do necessaria para a
aprovagdo definitiva do termo de compromisso com clausula suspensiva e, consequentemente, nao
tenha sido realizado nenhum pagamento pelo FNDE, em observancia ao art. 167, 11, da CF/1988,
aos arts. 1°,§ 1°, 15, 16,11 e § 1°, 1, ¢/c art. 45. da LRF, ao art. 94 da Lei 14.116/2020 ¢ ao art. 3°, 1,
da Resolucdo CD/FNDE 4/2020 (item 196);

349.2.3. recomendar ao Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagdo, com fundamento no
art. 250, inciso III, do Regimento Interno do TCU c/c o art. 11 da Resolugao TCU 315/2020, que
adote medidas institucionais e estruturadas, alinhadas com o cronograma do ciclo das emendas
parlamentares, com o objetivo de elencar e informar aos congressistas os objetos prioritarios e
aptos ao recebimento de recursos federais oriundos dessas emendas, contemplando, sobretudo as
obras em execucdo ¢ as repactuadas, ressaltando o risco de comecar obra nova com recursos de
emendas no final do mandato parlamentar, devido a imprevisibilidade sobre a continuidade dos
aportes na legislatura seguinte (item 185);

349 3. dar ciéncia ao Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacdo, com fundamento no art.
9°, inciso I, da Resolugdao TCU 315/2020, de que:

349.3.1. a utilizacdo de recursos relacionados a despesas RP2-Discricionarias e grupo de natureza
de despesa GND4 prioritariamente para assinatura de novas obras, em detrimento do uso de tais
recursos para o pagamento de obrigagoes relacionadas as obras repactuadas e em execugdo, afronta
o disposto no art. 45 da Lei Complementar 101/2000 e no art. 94 da Lei 14.116/2020 (item 188);

349.3.2. a geragdo de termos de compromisso com clausula suspensiva sem a indicagdo do crédito
de cada parcela da despesa relativa a parte a ser executada em exercicio futuro e com prazo de
adimplemento da condicdo suspensiva de até 36 meses afronta o disposto nos arts. 10 € 24, § 1°, da
Portaria Interministerial 424/2016 (item 257);

349.3.3. a atuacdo de consultor junto a Autarquia, sendo ele também so6cio administrador de
empresa que presta servigos a possiveis entes federados interessados em firmar ajustes com o
FNDE, a exemplo do que foi identificado no caso da atuag@o do Sr. Darwin Einsten, caracteriza
conflito de interesses, conforme art. 5°, II, da Lei 12.813, de 16/5/2013, vai de encontro ao Codigo
de Etica Profissional do Servidor Publico Civil do Poder Executivo Federal, instituido pelo Decreto
1.171, de 22/6/1994, e afronta os principios da moralidade e da impessoalidade aplicaveis a
Administracao Publica, previstos no art. 37, caput, da Constituicao Federal (item 308);

349.4. enviar copia deste processo a Controladoria-Geral da Unido e a Comissio de Etica Publica
da Presidéncia da Republica para adogdo das providéncias que entenderem cabiveis, diante do
conflito interesses configurado na atuagdo de agente publico (item 307);
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349.5. enviar copia deste processo ao Ministério Publico Federal e ao Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educacdo, para adog¢do das providéncias que considerarem necessarias, diante
dos indicios de ato de improbidade administrativa praticado por agente publico (item 313);

349.6. enviar copia deste processo a Policia Federal para adogdo das providéncias que julgar
cabiveis, caso entenda que as situagdes relatadas nestes autos possam auxiliar nas investigagdes que
estdo em andamento (item 327);

349.7. encaminhar copia deste relatério ao Ministério da Educacdo e ao Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educagdo para subsidiar eventuais medidas a serem adotadas.” (grifos no
original)

9. Em seu voto, o relator, em sintese, acompanha a unidade instrutora, dando, contudo,
alcance mais amplo ao subitem 349.2.2, supratranscrito do relatorio de fiscalizagdo, para que a
anulagdo alcance todos os termos de compromisso firmados, independentemente da fonte or¢amentaria
de custeio, sejam aqueles financiados com recurso discriciondrios da autarquia (RP2), sejam os
decorrentes de emendas parlamentares (RP6, RP7, RP8 ¢ RP9).

I

10. O Ministro Walton Alencar Rodrigues, relator do presente feito, examinou o caso com a
percuciéncia e detalhismo que lhe sdo caracteristicos, motivo pelo qual consigno meus elogios a Sua
Exceléncia; rendo meus elogios também a AudEducagdo, pelo esmerado trabalho desenvolvido no
bojo deste processo.

11. Preliminarmente, ressalto que compartilho da preocupagdo externada pelo eminente relator
quanto a necessidade de que a destinacdo de recursos para educagao no Brasil seja pautada segundo
critérios que privilegiem a reducdo das desigualdades regionais e o pleno acesso ao ensino publico de
qualidade, pois esses — entre outros — sdo vetores constitucionais que balizam a concretizacdo do
acesso a educagdo enquanto direito fundamental.

12. Visando ao atendimento de tais vetores, as normas que regem as transferéncias voluntarias
de recursos federais no ambito do Plano de Agdes Articuladas (PAR) — cito a Lei 12.695/2012, o
Decreto 6.094/2007, a Resolucao CD/FNDE 3/2020 e¢ a Resolu¢do CD/FNDE 4/2020 — definem
critérios objetivos para o atendimento das demandas cadastradas pelos entes subnacionais.

13. O art. 8, § 2° do Decreto 6.094/2007, por exemplo, estabelece como critérios de
prioridade no atendimento o IDEB, as possibilidades de incremento desse indice e a capacidade
financeira e técnica do ente apoiado. O art. 3°, caput, da Resolucado CD/FNDE 3/2020, por sua vez,
elenca uma série de critérios minimos para priorizagdo, como o desempenho no IDEB, a
vulnerabilidade socioeconomica, o indice de distor¢cdo idade-série, o nimero de atendimento no
exercicio anterior e a capacidade operacional do ente federativo. J4 o § 1° do art. 3° da Resolugdo
CD/FNDE 4/2020 determina que, a partir dos critérios citados, o FNDE construa um ranking para os
estados e outro para os municipios, que servirdo de baliza para o atendimento das demandas.

14. Nao obstante as boas aspiracdes dessas normas em busca do estabelecimento de critérios
objetivos para o atendimento dos entes federados, ao longo da instrucdo processual restou
exaustivamente demonstrada a dificuldade em se interpretar e operacionalizar tais critérios — o que
inclusive foi reconhecido pelo relator em seu voto. Entre as dificuldades apontadas pela unidade
técnica no relatorio de fiscalizagdo destaco: falta de detalhamento necessdrio para os critérios de
priorizagdo; elevado grau de dinamicidade de alguns critérios; auséncia de indicagdo de graduacdo ou
de polaridade dos critérios; e ndo indicacdo de tratamento especifico no caso de auséncia de
informagdo ou dados relativos a algum municipio.
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15. A mesma dificuldade foi verificada pela AudEducacao quando da realizagdao de auditoria
operacional na estrutura de governanga do MEC e do FNDE no ambito do TC 008.538/2022-0. Nos
termos constantes do respectivo relatorio de auditoria (pega 79, item 200), o FNDE vem envidando
esforcos para rever as diretrizes aplicaveis ao quarto ciclo do PAR, em especial os critérios norteadores
de novos atendimentos.

16. Em funcdo desse e de outros achados durante a precitada auditoria operacional, o Plenério
do Tribunal, por meio do Acérddo 1.221/2023, igualmente de relatoria do Ministro Walton Alencar
Rodrigues, determinou ao MEC a retomada das atividades do Comité Estratégico do PAR como
instancia de defini¢do, revisdo e monitoramento das iniciativas, agdes e programas objeto das
transferéncias voluntarias efetuadas via PAR. O referido colegiado ¢ também responsavel pelo
acompanhamento de resultados e pela proposi¢dao de eventuais correcdes e melhorias. Ao FNDE, por
sua vez, foi determinada a implementacdo de sua estrutura de governanca, garantindo a atuacdo
continua e efetiva do Comité de Gestao Estratégica e Governanca (CGEG) e do Comité de Gestao de
Riscos, Controles Internos e Integridade (CGRCI).

17. Parece-me, portanto, que o nao atendimento dos critérios atualmente estabelecidos para
priorizagdo de entes federativos no ambito do PAR decorre, fundamentalmente, da dificuldade de
interpretagdo e de implementagao inerente a esses proprios critérios, realidade relatada pelos técnicos e
gestores do FNDE e corroborada pelo exame do corpo técnico.

18. Fundado em precedentes do Plenario desta Corte — cito o Acordao 60/2020, relatora
Ministra Ana Arraes, o Acorddo 1.799/2023, de relatoria do Ministro Augusto Nardes, e o Acordao
1.264/2023, de minha relatoria —, entendo incidente, ao presente caso, o art. 22, caput e § 1°, da Lei de
Introdugdo as Normas de Direito Brasileiro:

“Art. 22. Na interpretagdo de normas sobre gestdo publica, serdo considerados os obstaculos ¢ as
dificuldades reais do gestor e as exigéncias das politicas publicas a seu cargo, sem prejuizo dos
direitos dos administrados.

§ 1° Em decisao sobre regularidade de conduta ou validade de ato, contrato, ajuste, processo ou
norma administrativa, serdo consideradas as circunstancias praticas que houverem imposto,
limitado ou condicionado a ac¢do do agente.

L]

19. Nesse sentido, mormente porquanto nao identificado indicio de dano ao erario, conforme
ressaltado pelo eminente relator, parece-me desproporcional a audiéncia dos gestores do FNDE com
vistas a apuracdo de responsabilidade decorrente de desrespeito aos critérios fixados no art. 8°, § 2°, do
Decreto 6.094/2007 c/c os arts. 3° e 4° das Resolugoes FNDE 3/2020 e 4/2020.

20. Pelo mesmo fundamento considero também demasiadamente gravosa a audiéncia dos
mesmos gestores por eventual assun¢do de compromissos para execucao de obras novas em detrimento
do uso de recursos discriciondrios (RP2) para o pagamento de obrigacdes relacionadas as obras
repactuadas e em execugdo, em aparente infringéncia ao art. 94 da LDO/2021 (Lei 14.116/2020) e ao
art. 16, § 1°, das Resolugoes FNDE 3/2020 ¢ 4/2020.

21. Isso porque o comando vertido na norma legal e referenciado nas resolugdes, além de nao
vedar o inicio de novos projetos, ¢ omisso em estabelecer e objetivar critérios para priorizagdo de
projetos em andamento. Por isso, parece-me mais adequado expedir determinagao ao FNDE para que
preveja, em seus normativos disciplinadores das agdes do PAR, critérios objetivos de priorizagdo de
projetos em andamento, sem que tal providéncia obste o inicio de projetos novos. De igual modo, por
estar em curso, no Congresso Nacional, o processo de apreciacdo legislativa do Projeto de Lei de
Diretrizes Orcamentarias para o exercicio de 2024, considero relevante expedir comunicag¢ao aquela
Casa destacando ser desejavel o estabelecimento de critérios legais objetivos para a priorizacdo de
obras em andamento.
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I

22. Relativamente ao fracionamento de empenhos visando a entabulacdo de termos de
compromisso com clausula suspensiva, comungo das preocupacdes do ilustre relator relativas ao
equilibrio fiscal e a gestdo or¢amentaria e financeira responsavel, tal como preceituado no art. 1°, § 1°
da Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF. Por isso, sobre o tema, alinho-me parcialmente as propostas
de Sua Exceléncia, com as contribui¢des que tego a seguir.

23. O procedimento inerente as transferéncias voluntarias federais pode ser sumarizado nas
seguintes etapas: 1) elaboracdo de projetos por parte de estados e municipios (pretensos beneficiarios);
1) avaliagdo desses mesmos projetos pelo o6rgdo ou entidade federal repassador de recursos;
ii1) cumprimento de exigéncias formuladas pelo repassador aos pretensos beneficiarios; iv) assinatura
do respectivo termo definitivo pelo repassador e pelo beneficiario; v) emissdo de empenho pelo
repassador; vi) realizacdo do procedimento licitatorio pelo beneficidrio; vii) liberacdo financeira das
parcelas por parte do repassador; viii) execugdo do projeto pelo beneficiario; e ix) prestacao de contas
por parte do beneficiario ao ente ou 6rgdo federal repassador de recursos.

24, Em cada uma dessas etapas ha contingéncias e fragilidades especificas. Nos entes e 6rgaos
federais, recorrentemente € citada a caréncia de pessoal tecnicamente qualificado para a andlise célere
e diligente dos projetos apresentados pelos pretensos beneficiarios. De igual modo, nos municipios de
menor porte — que sdo a larga maioria em nossa Federagdo —, além da caréncia de pessoal técnico para
a elaboragdo de projetos e para o atendimento satisfatorio de exigéncias impostas pelo repassador, ha
dificuldades para a licitagdo, a execugao e até para a prestagao de contas. Ha dificuldades locais, ainda,
para a satisfacdo das contrapartidas financeiras, uma vez que, em regra, recai sobre o ente local o 6nus
financeiro decorrente de redimensionamento do objeto e de reequilibrio econdmico-financeiro de sua
execucao.

25. Dadas essas circunstancias, o iter entre a apresentacdo do projeto pelo municipio e sua
efetiva aprovacdo e licitagdo ndo raro avanga por mais de um ou dois exercicios financeiros,
ensejando, por vezes, cancelamentos de empenhos e de restos a pagar na esfera federal, com a
consequente perda de emendas parlamentares. O prejuizo € evidente, pois, além dos custos inerentes
ao processo administrativo em ambito federal e local, ha o custo social da demanda nao atendida.

26. A morosidade na aprovagdo e efetivagdo das transferéncias voluntarias — oriundas, ou nao,
de emendas parlamentares — ndo ¢ questdo nova. Justamente por isso, em 2015, foi apresentada a
Proposta de Emenda a Constituicdo 61/2015, que veio a se tornar a Emenda a Constituicdo 105/2019.
Tal emenda, entre outras medidas, inseriu no ordenamento patrio as transferéncias especiais, espécie
de emenda individual impositiva que possibilita a transferéncia de recursos diretamente aos entes
subnacionais, prescindindo de todo o processo inerente as transferéncias voluntarias.

217. Contudo, a delonga ndo fica adstrita, apenas, a fase de aprovacdo e repasse dessas
transferéncias. A execucdo fisica e financeira do objeto pactuado, sob responsabilidade dos entes
federativos locais, também ¢ um desafio, pelas circunstancias ja& mencionadas. No caso ora analisado,
conforme relatado pelo FNDE, a execu¢do de obras educacionais ultrapassa quatro exercicios (peca
108, item 198), o que justificaria a emissdo de empenhos parciais.

28. De fato, a Portaria Interministerial 424/2016, em seu art. 10, autoriza a emissdo de
empenhos parciais para projetos de duragdo plurianual, o mesmo anoto em relagdo as Resolugdes
FNDE 3/2020 e 4/2020, as quais, em seu art. 16, §§ 1°, inciso I, estabelecem que a primeira
transferéncia de recursos sera de até 15%. Outrossim, o Decreto 93.872/1986, em seu art. 27,
determina que as despesas de carater plurianual devem ser empenhadas em cada exercicio financeiro
pela parte nele a ser executada.

29. O fracionamento de empenhos, portanto, nao €, per se, irregularidade grave passivel de
responsabilizacdo ou de ensejar a nulidade dos termos de compromisso firmados com cldusula
5
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suspensiva no ambito do PAR. Nesse contexto, com as vénias de praxe, dissinto do eminente relator
quanto a determinagdo de anulacdo de todos os termos de compromisso com cldusula suspensiva,
independentemente da fonte de recursos, porquanto entendo ser medida sobremaneira gravosa.

30. O nio fracionamento, ou seja, o empenho, em cada projeto, da totalidade dos valores sob
responsabilidade do FNDE, nio resolveria o problema referente ao volume de restos a pagar, uma vez
que a dotacdo passivel de ser empenhada e inscrita em restos a pagar independe do fracionamento, ou
nao, dos empenhos.

31. Ademais, muitas das supracitadas dificuldades locais para o saneamento das clausulas
suspensivas sequer sdo superadas, mesmo apos anos de diligéncias, o que faz com que os termos de
compromisso sejam cancelados antes mesmo da assinatura dos definitivos. Nesse contexto, a
concentracdo de empenhos vultosos em um reduzido numero de projetos aumentaria o risco de
inefetividade da atuacdo do FNDE, caso esses projetos viessem a ser cancelados apds dois ou trés anos
de tratativas e diligéncias.

32. Contudo, em linha com o relator, considero incabivel a formalizagdo de tais termos de
compromisso com cldusula suspensiva a partir de empenhos irrisorios, inferiores mesmo a 0,5% do
total de cada obra.

33. Assim, considerando que o valor referente a primeira parcela a ser transferida pelo FNDE ¢
de até 15%, nos termos do art. 16, § 1°, inciso I, das Resolu¢des FNDE 3/2020 e 4/2020, entendo ser
adequado fixar o limite minimo de empenho em patamar idéntico, ou seja, em 15% (quinze por cento)
do valor total a ser transferido pelo FNDE.

34, Relativamente aos termos ja firmados com clausula suspensiva cujos empenhos sao
inferiores ao percentual proposto de 15% do valor total sob responsabilidade do FNDE, algumas
ponderagdes sdo relevantes.

35. De acordo com a documentagdo carreada aos autos, a anulacdo de todos os termos com
clausula suspensiva firmados entre 2020 e 2022 atingiria obras financiadas com emendas
parlamentares classificadas com RP6, RP7 e RP9. De fato, conforme apontado no ja mencionado
relatoério de auditoria acostado ao TC 008.538/2022-0, as emendas parlamentares, no exercicio de
2020, foram responsaveis por 99,6% dos recursos executados via PAR, percentual que foi reduzido
para 71% em 2021 e para 23% em 2022.

36. Nao obstante a gradativa reducdo da participacdo das emendas parlamentares na execucao
das acoes do PAR, essas emendas ostentam nitido protagonismo no periodo compreendido entre os
exercicios de 2020 e 2022. Logo, a anulacdo de tais termos, com o consequente cancelamento dos
respectivos empenhos e restos a pagar, constituiria afronta aos dispositivos constitucionais que regem a
execugao de emendas parlamentares classificadas sob os identificadores “RP6 — emendas individuais,
de execuc¢ao obrigatdria, nos termos dos §§ 9° e 11 do art. 166 da Constituicdo” e “RP7 — emendas de
bancada estadual, de execucao obrigatoria, nos termos do § 12 do art. 166 da Constituicao e do art. 2°
da Emenda Constitucional n® 100/2019”.

37. Mesmo em relacao aos termos firmados com lastro em dotacdes classificadas como “RP2 —
discricionaria”, “RP8 — emenda e comissdo permanente” ¢ “RP9 — emenda de relator”, a anulacio
constituiria medida extremamente gravosa e de dificil reversdo, com potencial para interferir
diretamente no planejamento governamental. A simples anulagdo desses termos desprezaria todo o
esforco e custo administrativo dos governos locais nos Ultimos anos em prol do atendimento das
exigéncias ensejadoras das clausulas suspensivas, além de mitigar a prerrogativa parlamentar de
emenda a Lei Orgamentaria Anual.

38. Nesse sentido, a luz do art. 1°, § 1°, da LRF, entendo prudente assinar prazo para que o
FNDE proceda ao cancelamento dos termos de compromisso com cldusula suspensiva financiados com
dotagdes RP2, RP8 e RP9 que ndo contem, em cada caso, com empenho minimo de 15% do valor sob
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responsabilidade do FNDE, sendo facultado ao Poder Executivo adotar, previamente ao cancelamento,
as medidas necessarias para refor¢car o empenho dos termos considerados prioritarios, até o percentual
minimo indicado.

39. Quanto ao prazo para atendimento da determinacdo supra, entendo que o processo de
apreciacdo e aprovacao da LOA/2024 serd de fundamental importancia, pois facultard ao Congresso,
ou mesmo ao Poder Executivo, por meio de suas liderangas, alocar dotacdes suficientes para dar
cobertura or¢amentaria total aos termos de compromisso firmados pelo FNDE. Ainda que nao se dé,
para o exercicio vindouro, cobertura total aos referidos termos, poderdo os atores do processo
legislativo or¢amentario dar cobertura aqueles termos considerados prioritarios, cabendo ao FNDE, em
seguida, proceder ao cancelamento dos termos que ndo contem com empenho minimo de 15%, nos
termos do precitado item 38.

40. Nesse sentido, considerando as limitagdes operacionais de praxe para liberagdo de
empenho por parte de 6rgdos e entidades do Poder Executivo federal, fixo o prazo de 180 (cento e
oitenta) dias apds a publicacdo da Lei Orcamentaria Anual de 2024 para que o FNDE proceda aos
cancelamentos dos termos de compromisso com clausula suspensiva financiados com dotacdes RP2,
RP8 e RP9 que, mesmo apos eventual refor¢o de dotagdo, ndo contem com empenho minimo de 15%
do valor sob responsabilidade do fundo.

41. Considerando o atual processo legislativo referente ao Projeto de Lei Or¢amentaria Anual
para 2024, devera ser expedida comunicagdo ao Congresso Nacional para que, caso deseje, aloque
emendas parlamentares em programagodes orgamentarias do FNDE visando ao refor¢co de empenho de
termos de compromisso com clausula suspensiva lastreados em dotagdes RP2, RP8 e RP9, sob pena de
cancelamento dos referidos termos, segundo o item 38 deste voto, caso ndo atendido, em cada caso, o
percentual minimo de empenho de 15% do valor total sob responsabilidade do FNDE.

42. Por fim, como j& apontado, as normas aplicaveis ao caso permitem o empenho parcial de
obras no ambito do PAR. Ademais, as Resolu¢cdes FNDE 3/2020 e 4/2020, em seu art. 16, § 1°, inciso
I, estabelecem que “as transferéncias de recursos serdo realizadas em parcelas, de acordo com a
execucdo da obra, sendo a primeira no montante de até 15% [..., grifei]”. Embora evidente que o
empenho de valores irrisérios constitua pratica reprovavel a luz dos principios da boa gestdo
orcamentaria, a expressao “de até” constante das normas regulamentadoras do PAR abre margem para
interpretagdes que permitem o empenho de quaisquer valores inferiores a 15%.

43. Por essa razdo, a luz dos principios da razoabilidade e da proporcionalidade, ¢ ante a
auséncia de indicios de ma-fé, deixo de determinar a audiéncia dos gestores do FNDE em funcdo do
fracionamento de empenhos visando a formalizacdo de termos de compromisso com clausula
suspensiva.

44, Contudo, deve ser emitida determinacdo ao FNDE para que, doravante, abstenha-se de
firmar termos de compromisso com cldusula suspensiva cujos empenhos sejam inferiores a 15% do
valor sob sua responsabilidade, independentemente da fonte de recursos.

Diante do exposto, e renovando meus elogios ao relator, voto pela aprovagdo da minuta de
acordio que ora submeto a apreciacao deste Colegiado:

“9.1. conhecer da representagdo, com fulcro no art. 237, inciso III, do Regimento Interno do TCU
para, no mérito, considera-la parcialmente procedente;

9.2. determinar ao Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educac@o (FNDE), com fundamento no
art. 250, inciso II, do Regimento Interno do TCU c/c o art. 4° inciso I, da Resolu¢ao-TCU
315/2020, que:

9.2.1. se abstenha de firmar termos de compromisso com clausula suspensiva no ambito do Plano
de Acgdes Articuladas (PAR) cujos empenhos sejam inferiores, em cada caso, a 15% do valor sob
responsabilidade do FNDE, independentemente da origem dos recursos, em observancia ao art. 27
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do Decreto 93.872/1986 ¢ ao art. 10 da Portaria Interministerial 424/2016 c/c o art. 16, § 1°, inciso
I, da Resolugdo CD/FNDE 4/2020;

9.2.2. no prazo de 90 (noventa) dias, adote e publicize critérios técnicos e objetivos na definicao de
quais entes federados serdo priorizados/beneficiados com o atendimento das demandas por meio do
PAR, propiciando, assim, maior transparéncia ¢ lisura no processo decisorio de alocag¢do dos
recursos, em observancia aos principios da moralidade, da impessoalidade e da publicidade;

9.2.3. no prazo de 90 (noventa) dias, adote e publicize critérios técnicos e objetivos para fins de
priorizacdo de projetos em andamento, em observancia ao art. 16, § 1°, da Resolugdo CD/FNDE
4/2020, sem que reste inviabilizado o inicio de novos projetos;

9.2.4. no prazo de 180 (cento e oitenta) dias contados da publicacdo da Lei Orgamentaria Anual
para o exercicio de 2024, adote as medidas necessarias para o cancelamento de todos os termos de
compromisso celebrados com clausula suspensiva entre 2020 e 2022 que sejam financiados com
dotagdes “RP2”, “RP8” e “RP9”, cujos empenhos, em cada caso, sejam inferiores a 15% do valor
sob responsabilidade do FNDE, em observancia ao art. 1°, § 1°, da Lei de Responsabilidade Fiscal,
ao art. 27 do Decreto 93.872/1986, ao art. 10 da Portaria Interministerial 424/2016 ¢ ao art. 16, §
1°, inciso I, da Resolugdo CD/FNDE 4/2020, sendo facultado ao Poder Executivo promover, em
igual prazo, o refor¢o, até o citado limite, dos empenhos daqueles projetos considerados
prioritarios.

9.3. dar ciéncia ao Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacgdo, com fundamento no art. 9°,
inciso I, da Resolug@o-TCU 315/2020, a respeito das seguintes irregularidades:

9.3.1. celebragdo de termos de compromisso com clausula suspensiva sem a indica¢do do crédito
de cada parcela da despesa relativa a parte a ser executada em exercicio futuro e com prazo de
adimplemento da condi¢do suspensiva de até 36 meses, em afronta ao disposto nos arts. 10 e 24, §
1°, da Portaria Interministerial 424/2016;

9.3.2. indevida atuacdo do consultor Darwin Einsten Arruda Nogueira Lima no FNDE, em conflito
de interesses, em dissonancia com o art. 5°, II, da Lei 12.813/2013, com o Cédigo de Etica
Profissional do Servidor Publico Civil do Poder Executivo Federal, instituido pelo Decreto
1.171/1994, e com os principios da moralidade e da impessoalidade aplicaveis a Administragdo
Publica.

9.4. comunicar ao Exmo. Sr. Presidente do Congresso Nacional, com fundamento no art. 2°, inciso
VII, da Resolugao-TCU 170/2004, que:

9.4.1. em fungdo do processo legislativo em curso referente a apreciacdo do Projeto de Lei de
Diretrizes Orgamentarias para o exercicio de 2024, avalie a conveniéncia ¢ a oportunidade de
serem estabelecidos, na legislacdo, critérios objetivos para priorizagdo de projetos em andamento
no ambito do PAR, sem prejuizo da possibilidade de serem iniciados novos projetos;

9.4.2. em fungdo do processo legislativo em curso referente a apreciacdo do Projeto de Lei
Orgamentaria Anual para o exercicio de 2024, avalie a conveniéncia e a oportunidade de refor¢o
das dotagdes orcamentarias do FNDE, a fim de assegurar a manutengao de termos de compromisso
no ambito do PAR considerados prioritarios, segundo o subitem 9.2.4 deste acérdao.

9.5. ordenar a unidade técnica responsavel que:
9.5.1. proceda ao monitoramento das determinagdes contidas nesta deliberagdo;

9.5.2. envie copia desta deliberacdo, acompanhada do relatério € voto que a fundamentam, aos
seguintes destinatarios:

9.5.2.1. ao Exmo. Sr. Presidente do Congresso Nacional e a Presidente da Comissdo Mista de
Senadores e Deputados de que trata o art. 166, § 1°, da Constituigdo da Republica a fim de
subsidiar eventuais intervengdes legislativas que aprimorem a execucdo orcamentaria ¢ financeira
das transferéncias de recursos federais no ambito do PAR;
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9.5.2.2. a Controladoria-Geral da Unido e a Comissdo de Etica Publica da Presidéncia da Republica
para adogdo das providéncias cabiveis, diante do possivel conflito de interesses configurado nos
autos;

9.5.2.3. ao Ministério Publico Federal ¢ ao Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagao para
adogdo das providéncias que considerarem necessarias diante dos indicios de ato de improbidade
administrativa praticado por agente publico;

9.5.2.4. a Policia Federal para adocdo das providéncias cabiveis, caso entenda que as situagdes
relatadas nestes autos possam auxiliar nas investigagdes em andamento;

9.5.2.5. ao Ministério da Educagdo para subsidiar eventuais medidas a serem adotadas; e
9.5.2.6. aos deputados federais representantes para ciéncia.

9.6. levantar o sigilo dos autos, em especial das instrugdes produzidas pela unidade técnica (pecas
81, 82,83 ¢ 108).”

TCU, Sala das Sessoes, em 4 de outubro de 2023.

JHONATAN DE JESUS
Revisor
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