@ TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 005.506/2017-4

GRUPO II — CLASSE VII — Plenario
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Natureza(s): Representagdao

Orgios/Entidades: Advocacia - Geral da Uniio; Fundo de
Manuten¢do e Desenvolvimento do Ensno Fundamental e de
Valorizagdo do Magistério - FUNDEF; Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educa¢do; Ministério da Educagao
Representacao legal: ndo ha

SUMARIO: REPRESENTACAO DO MINISTERIO PUBLICO
FEDERAL, MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DO
MARANHAO E MINISTERIO PUBLICO DE CONTAS DO
MARANHAO. IRREGULARIDADES NA DESTINACAO DO
PAGAMENTO DE DIFERENCAS DE COMPLEMENTACAO
DEVIDA PELA UNIAO NO AMBITO DO EXTINTO FUNDEF.
ACAO CIVIL PUBLICA CONDENANDO A UNIAO AO
PAGAMENTO DOS VALORES JA TRANSITADA EM
JULGADO. CONTRATACAO DE TRES ESCRITORIOS DE
ADVOGACIA, POR INEXIGIBILIDADE DE LICITACAO,
COM A FIXACAO DE HONORARIOS CORRESPONDENTES
A 20% DO EXITO, POR CENTO E DEZ MUNICIPIOS DO
ESTADO DO MARANHAO. RISCO DE DESVIO DE
RECURSOS CONSTITUCIONALMENTE VINCULADOS A
EDUCACAO PARA O PAGAMENTO DE HONORARIOS
CONTRATUAIS EM RAZAO DO ARTIGO 22, §4°, DA LEI
8906/1994. VINCULACAO DE ORDEM CONSTITUCIONAL.
IMPOSSIBILIDADE DE APLICACAO EM FINALIDADE
DIVERSA. PLURIMAS IRREGULARIDADES. DANO AO
ERARIO. RESPONSABILIDADE PESSOAL DO AGENTE QUE
DEU CAUSA AOS DESVIOS. IRREGULARIDADES
GRAVISSIMAS. DETERMINACOES.

RELATORIO

Adoto, como relatorio, a instrugdo (peca 60) que contou com a aquiescéncia do Titular da
Unidade Técnica (pega 62), in verbis:

“INTRODUCAO

1. Trata-se de representacdo, com pedido de medida cautelar, inaudita altera pars, acerca de
possiveis irregularidades na destinagdo do pagamento de precatorios aos municipios que ingressaram
em juizo em relacdo as diferengas na complementagdo devida pela Unido no ambito do extinto Fundo
de Manutengdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagdo do Magistério (Fundef),
sucedido pelo Fundo de Manutengdo e Desenvolvimento da Educagdo Bésica e de Valorizagdo dos
Profissionais da Educacao (Fundeb).

HISTORICO

2. A SecexEducagdo elaborou instru¢dao inicial, em 22/3/2017 (peg¢a 8), com proposta de
conhecimento do expediente, bem como a ado¢do de medida cautelar e realizagdo de oitivas ao Fundo
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Nacional de Desenvolvimento da Educacdo (FNDE), a Advocacia-Geral da Unido (AGU) e a
Secretaria do Tesouro Nacional (STN).

3. O Ministro Augusto Sherman Cavalcanti, em substituicdo ao Ministro-Relator Walton Alencar,
proferiu despacho, em 29/3/2017 (peca 12), com determinacdo para realizacdo de oitiva prévia do
FNDE, para manifestacdo sobre o pedido de medida cautelar formulado pelos representantes € o item
81, II, da proposta de encaminhamento da Secex/Educacdo (peca 8). O FNDE deveria informar ainda
eventuais orientacdes ja expedidas aos estados e municipios e outras medidas adotadas para garantir
que os recursos transferidos pela Unido a titulo de diferenca no calculo da complementacao, no ambito
do Fundef/Fundeb, sejam gastos exclusivamente em agdes de educagdo.

4. O FNDE encaminhou a resposta em 12/4/2017 (peca 15).

5. Em 19/4/2017, a SecexEducacdo fez nova mstrugdo (pega 16), com nova proposta de adogao de
medida cautelar, bem como a realizacdo de oitivas ao FNDE, a AGU e a STN.

6. O Ministro-Relator Walton Alencar proferiu despacho, em 25/4/2017 (peca 19), com
determmacdo para realizacdo de diligéncias ao FNDE, a AGU e a STN, nos termos propostos pela
SecexEducacdo. Todavia, entendeu que a medida cautelar anteriormente proposta teria carater
definitivo e se confundiria, propriamente, com o mérito do feito, deixando assim de acolhé-la.

7. A diligéncia dirigida ao FNDE solicitou as seguintes informagdes acompanhadas de
documentacdo comprobatodria, nos termos do despacho do Min. Relator (peca 19, p. 4):

a.1) documentagao acostada aos autos da ACP 1999.61.00.050616-0, em 15/7/2016, em resposta ao
despacho disponibilizado em 15/6/2016 (peca 3, p. 21), indicando os valores que foram
efetivamente pagos a cada municipio e os valores que deveriam ter sido pagos segundo o critério
fixado na sentenca;
a.2) tabela discriminando os valores devidos pela Unido a cada municipio em razdo da mencionada
acao civil publica;
a.3) situacdo em que se encontram as tratativas com a AGU para a obtengdo de um controle acerca
do niimero de agoes judiciais ajuizadas e dos municipios autores;
a.4) tabela discriminando os municipios que ja receberam tais recursos;
a.5) medidas adotadas para compatibilizar o recebimento, de uma sé vez, de valor bastante elevado
por diversos municipios com os respectivos planos de educacio, visando ao melhor aproveitamento
desses recursos, o que incluiria a possibilidade afastamento da subvinculagcdo de 60% prevista nos
artigos 7°, da Lei 9.424/1996 (Fundef), e 22, da Lei 11.494/2007 (Fundeb);
a.6) medidas adotadas para o controle da aplicacdo dos recursos exclusivamente em acgodes de
educacdo, como o planejamento de fiscalizacdes e a expedicdo de normativos, sobretudo
considerando o risco de escritorios de advocacia contratados por municipios requererem o
pagamento direto de seus honorarios contratuais por ocasido da expedicdo do respectivo precatorio
(artigo 22, §4°, da Lei 8.906/1994);
8. A resposta do FNDE foi protocolizada no dia 13/6/2017 (pega 46). Porém, os anexos indicados
no Oficio 17008/2017/Cgfse/Digef-FNDE, ndao acompanharam o referido documento. Diante disso,
apos solicitacdo por e-mail, os anexos foram acostados ao processo (pega 54).

9. A resposta reafirma, a respeito da aplicacdo dos recursos provenientes dos precatorios das
acoes judiciais atinentes ao Fundef, os termos da Nota Técnica 5006/2016-DIGEF/FNDE (peca 15, p.
10-18), elaborada especificamente em relagdo ao processo judicial 2003.40.00.0032892, e validada
pela Procuradoria Federal junto ao FNDE para a presente resposta ao TCU, com base na Nota
00210/2017/COJAD/FNDE/PGF/AGU (peca 15, p. 3-7).

10.  Em sua resposta, o FNDE, por meio da Procuradoria Federal junto a entidade (PF/FNDE),
salientou que tem orientado os entes governamentais a utilizarem os recursos dos precatdrios em estrita
observancia aos preceitos da Lei 11.494/2007, em consonancia com os subsidios técnicos constantes
da Nota Técnica 5006/2016. As orientacdes ja expedidas consistiram no encaminhamento da referida
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nota técnica aos entes governamentais que, apds a obtencdo do crédito, procuraram apoio técnico junto
ao FNDE, com a finalidade de obter subsidios para a utilizacdo dos recursos.

11.  Porém, ressaltou a PF/FNDE, que a competéncia para o fornecimento de dados das acgdes
judiciais e/ou das tratativas travadas com a AGU seria externa ao FNDE. Ocorre que com base na
Portaria Conjunta/AGU 01/2014, a competéncia para a atuacdo judicial em matérias referentes ao
Fundef’/Fundeb ¢ da Procuradoria-Geral da Unido (PGU), e ndo da PF/FNDE. Diante disso,
recomendou provocar a PGU, “para que, se entender cabivel, se manifeste quanto a solicitagio ora
submetida ao FNDE” (pega 54, p. 7).

12. A auséncia de tal informagdo, no entanto, ndo compromete o prosseguimento do presente feito,
visto que a listagem dos estados que receberam complementacao entre 1998 e 2006 ¢ publica. Embora,
diante do siéncio da PGU, ndo se possa determinar quais municipios ja ingressaram com agoes
judiciais, tem-se que todos os municipios dos estados listados receberam recursos da complementacao
da Unido e, por consegunte, tém direito a pleitear o cumprimento da sentenca da ACP
1999.61.00.050616-0. A referida listagem dos estados que receberam a complementacdo foi divulgada
anualmente por meio de portarias, conforme tabela abaixo:

Ano Estados que receberam complementacio da Unido Fonte

1998 | AL, BA, CE,MA, PA,PB,PEePI Portaria MF n° 341, de 23.12.1998
1999 |AL, BA, CE, MA, PA,PB,PEePI Portaria MF n° 349, de 24.09.1999
2000 (AL, BA, CE,MA, PA,PB,PEePI Portaria MF n°® 354, de 29.09.2000
2001 |AL,BA, CE, MA, PA,PBePI Portaria MF n° 288, de 27.09.2001
2002 [BA,MA,PAePI Portaria MF n°® 27, de 30.01.2002
2003 |BA,MA,PAePI Portaria MF n° 10, 24.01.2003
2004 |AL,BA,CE,MA,PAePI Portaria MF n° 400, 20.12.2004
2005 [AL, MA,PAePI Portaria MF n° 41, 29.03.2005
2006 |MAePA Portaria MF n° 40, 03.03.2006

13. Quanto a STN, a sua resposta (pegas 29 e 30), como sera melhor exposta na se¢ao “Exame

Técnico”, evidenciou que o Orgdo tdo somente atua na liberagdo de recursos relativos aos precatdrios
“de_forma global, em conformidade com os valores dispostos na Lei Orcamentaria ¢ em consonancia

com o cronograma de desembolso publicado pelos Tribunais competentes.” (grifos no original - Pega
30, p. 2).

14. Assim, a STN ndo possui competéncia para interferir nos pagamentos dos precatdrios, na
ordenacdo dos pagamentos ou nas contas para os quais serdo direcionados. Também ndo possui
competéncia para retirar destaques, determinados pelo judicidrio, para pagamento de honorarios
advocaticios.

15.  Fmalmente, a resposta da AGU (pega 44) esclareceu que o orgdo ja vem adotando medidas
judiciais com o objetivo de evitar o pagamento direto de honorarios contratuais aos escritorios de
advocacia por ocasido da expedicdo dos precatdrios (artigo 22. § 4°, da Lei 8.900/1994), considerando
o entendimento de que ¢ indevida a destinacdo dos recursos de complementagio do Fundef para o
pagamento de honorarios.

16. Porém, a AGU também pontuou que a referida tese tem enfrentado decisdes adversas no
judiciario, principalmente no Superior Tribunal de Justica (STJ). Quando o assunto foi levado ao
Supremo Tribunal Federal (STF), a Suprema Corte nio vem dando provimento aos recursos por
entender que a ofensa a Constituicdo seria somente indireta (peca 44, p. 8), ndo tendo julgado o mérito
dos processos no que concerne ao desvio de finalidade na aplicagdo dos recursos.

17.  Todas as questdes atinentes aos pronunciamentos das entidades e 6rgdos ouvidos que possam
impactar a presente instrugdo serdo mais bem analisadas na se¢dao “Exame Técnico”.
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EXAME TECNICO
a) Fatos narrados e pedido dos representantes (peca 1)

18.  Os Orgdos representantes alegaram, em sintese, a existéncia de trés ilegalidades envolvendo os
pagamentos, devidos por municipios do estado do Maranhdo, de servigos prestados por escritorios de
advocacia (honorarios advocaticios), relacionados a agdes judiciais para o recebimento dos valores
decorrentes de diferencas na complementacdo devida pela Unido no ambito Fundef (peca 1, p. 2-3):

(...) a primeira concernente a celebragdo de contrato mediante inexigibilidade de licitacdo, sem a
presenca dos requisitos legais autorizadores insculpidos no art. 25 da Lei 8.666/93, ¢ sem a
necessaria competitividade que garanta a higidez do prego pactuado; a segunda consistente na
pactuacdo de risco que ndo estabelece preco certo na contratagdo e que vincula a remuneragao do
contratado a um percentual sobre o crédito a ser auferido em desacordo com os arts. 5°, 6°, VIII, e
55,1 e V, da Lei 8.666/93, e a terceira relacionada a previsdo de pagamento do contratado com
recursos que possuem destinacdo vinculada @ manutenc@o e desenvolvimento da educacdo de

qualidade. (Grifo nosso)

19.  Inicialmente, os representantes expdem o contexto fitico sobre a questdo, seguido dos
fundamentos juridicos.

20.  Relatam que, em decorréncia do acompanhamento do Diario Oficial do Estado do Maranh3o,
sobre a situagdo ora tratada, foi detectada a publicagdo de extratos de contratos de prestacdo de
servicos de advocacia firmados, por inexigbilidade de licitagdo, entre 110 municipios do Estado do
Maranhdo e trés escritorios de advocacia, sendo que apenas um desses escritorios foi contratado por
105 municipios (Jodo Azédo e Brasileiro Sociedade de Advogados).

21.  Por forca do art. 6° da Lei do Fundef (Lei 9424/96), era dever da Unido complementar os
recursos dos fundos regionais sempre que ndo seja alcancado o valor minimo anual por aluno
(VMAA), definido nacionalmente. O valor repassado a titulo de complementacdo foi subestimado pela
Unido.

22. O dieito de pleitear as diferencas da complementagdo do Fundef ja se encontrava prescrito na
data da assmatura dos sobreditos contratos. Com efeito, embora nio tenham declarado em suas
propostas (peca 3, p. 10-16), os servigos prestados pelos referidos escritorios consistem unicamente no
manejo de cumprimento de sentenga coletiva proferida na ACP 1999.61.00.050616-0, ajuizada pelo
Ministério Publico Federal de Sao Paulo, ja transitada em julgado. Noutro dizer, os escritorios
valeram-se da Ag¢do Civil Publica patrocinada pelo MPF, ja em fase de cumprimento de sentenca pelo
Parquet, para protocolizarem 149 pedidos de cumprimento perante a Justica Federal — Secdo
Judiciaria do DF, em relacdo a municipios de diversos estados da Federagdo (todas estas, no caso, pelo
escritdrio Jodo Azédo e Brasileiro Sociedade de Advogados).

23. Dessa forma, tais contratos seriam, além de ilegais, lesivos ao patriménio publico e ao
patrimdnio educacional, uma vez que, como ja em andamento a execucdo da agdo civil publica do
MPF/SP, que mmportard no recebimento integral, por cada municipio, das diferencas que lhes sdo
devidas, despender com honorarios advocaticios 20% dos valores recuperados ¢ conduta
antiecondmica, que causa enormes prejuizos aos cofres publicos e aos alunos do ensino publico, isto
sem contar os honorarios de sucumbéncia.

24. A respeito dos questionamentos dos calculos a serem feitos sobre a complementagdo da Unido,
sempre a menor, o STJ decidiy, pelo rito dos recursos repetitivos, pelo dever da Unido de efetuar o
calculo do VMAA na forma determmada em lei, e repassar aos entes federados os valores que
deixaram de ser complementados quando dos repasses dos recursos do Fundef (REsp 1.105.015/BA).

25.  Assim, para os municipios que receberam complementacio da Unido entre 1998 e 2006, a
questdo encontra-se sedimentada na jurisprudéncia, ndo possuindo nenhuma complexidade, sendo
incompativeis, na opinido dos representantes, os honorarios advocaticios que vém sendo pagos.
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26. O Ministério da Transparéncia e Controladoria-Geral da Unido (CGU), em Nota Técnica
426/2017/NAE/MA/ Regional/ MA, citada pelos representantes (peca 1, p. 3), destaca o seguinte:

(...) além de se tratar de cumprimento de sentenca, a apuragdo dos valores exige simplesmente a
elaboracdo de planilhas Excel com férmulas padrio, que poderdo ser utilizadas para todos os
municipios em cadeia, alterando-se somente os dados particulares de cada um: quantidade de
alunos do censo escolar do ano anterior e o valor do FUNDEEF recebido a época, para determinar a
diferenca a ser paga. Afora esses pardmetros, tudo serd padrdo para todos os municipios". (...)
Demais disso, todas essas variaveis necessarias para o calculo ja constam dos autos da ACP
1999.61.00.05.0616-0, tendo em vista que o Juizo da 19* Vara da Justica Federal em Sao Paulo
determinou ao Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagdo — FNDE que os apresentasse,
conforme Despacho disponibilizado no Diario Eletrénico em 15/06/2016 (...).

27. Com base nesses aspectos, alegam haver a irregularidade na contratagdo dos escritorios
mencionados, pelos municipios maranhenses (pe¢a 3, p. 1-4), com base em mexigbilidade, por
mexistir singularidade ou complexidade do objeto contratual.

28.  Além disso, alegam que a forma de pagamento aos escritorios de advocacia, prevista nos
contratos, ¢ irregular, pois ¢ condicionada ao éxito dos créditos futuramente recuperados pelo ente
contratante, estipulado no percentual de 20% do crédito destacado na propria execugdo. Consiste,
assim, em contrato de risco, sem estabelecer o valor liquido a ser pago (preco certo), nem o crédito
pelo qual correra a despesa, em descumprimento ao arts. 55, Il e V, da Lei 8.666/93.

29.  Os representantes transcrevem jurisprudéncia por tribunais de contas estaduais (Prejulgado
1199-TCE/SC, Decisao PL 100/2012-TCE/MA, Decisao PL 718/2014-TCE/MA), no entendimento
sedimentado de que somente ¢ admissivel o contrato de risco (ad exitum) na Administragdo Publica
quando o poder ptblico ndo gasta qualquer valor, sendo a remuneracdo do contratado exclusivamente
os honorarios pela sucumbéncia devidos pela parte vencida, nos montantes determinados em juizo.
Mesmo assim, o contrato de risco ndo exonera a administragdo da realizacdo do processo licitatorio,
salvo os casos de dispensa de licitacdo e inexigibilidade previstos em lei.

30. Segundo a jurisprudéncia apontada pelos representantes, ndo ¢ admissivel a celebracao de
contrato pela Administracdo Publica onde esteja previsto que o contratado percebera, a titulo de
remuneragdo, um percentual sobre as receitas auferidas pelo ente com as agdes administrativas ou
judiciais. O contrato de risco, nesse sentido, ¢ mcompativel com o regime juridico dos contratos
administrativos, vez que ndo estabelece prego certo na contratagdo.

31.  Além da ilegalidade da remuneragdo do escritorio contratado, os representantes alegam que os
pagamentos aos advogados ndo podem ser viabilizados por meio de destaque de percentual do
precatorio, pois provém de recursos do Fundef, os quais possuem aplicagdo vinculada a finalidade do
fundo.

32. Se o motivo da condenacdo da Unido foi por depdsitos msuficientes na conta vinculada do
Fundef, entdo o destino dessa diferenga ao municipio deve ser, por imperativo logico e juridico, a
propria finalidade do Fundef sucedido pelo Fundeb, devendo sua aplicagdo ser vinculada a educagao.

33.  Alegam, de modo geral, um Fundo pode ser definido como “o produto de receitas especificas
que, por lei se vinculam a realizacdo de determinados objetivos”, conforme dispde o art. 71 da Lei
4.320/64.

34, Nesse sentido, os recursos do Fundef, como fundo especial, somente deveriam ser aplicados na
manutencdo e desenvolvimento do ensino fundamental publico, ¢ na valorizagdo de seu magistério,
nos termos do art. 2° da Lei 9.424/96, a fim de diminuir a desigualdade social existente no pais e
atender, assim, a um dos objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil (art. 3°, inciso III,
da Constituicdo Federal).
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35. A legsslagio do Fundeb, que substituiu o Fundef com a edicdo da Emenda Constitucional
53/2007, também veda a utilizacdo de seus recursos em despesas ndo relacionadas a manutengdo e
desenvolvimento da educacao basica de qualidade, conforme arts. 2°, 21 e 23 da Lei 11.494/2007:

Art. 2° Os Fundos destinam-se a manutencdo e ao desenvolvimento da educac¢ao basica publica e a
valorizagdo dos trabalhadores em educagdo, incluindo sua condigna remuneragdo, observado o
disposto nesta Lei.
(...)
Art. 21. Os recursos dos Fundos, inclusive aqueles oriundos de complementacdo da Unido, serdo
utilizados pelos Estados, pelo Distrito Federal e pelos Municipios, no exercicio financeiro em que
lhes forem creditados, em acdes consideradas como de manutengdo e desenvolvimento do ensino
para a educagdo basica publica, conforme disposto no art. 70 da Lei n° 9.394, de 20 de dezembro
de 1996.
(...)
Art. 23. E vedada a utilizagio dos recursos dos Fundos: I - no financiamento das despesas nio
consideradas como de manutencdo e desenvolvimento da educagdo basica, conforme o art. 71 da
Lein® 9.394, de 20 de dezembro de 1996;
36. Os representantes transcrevem trechos do relatorio do Acordao 5940/2014-TCU-2* Camara
(relator Min. Weder De Oliveira) em que, embora afirmem que a competéncia fiscalizatoria de
contrato similar aos ora tratados seria dos tribunais de contas estaduais, ndo deixou de analisar e
apontar as irregularidades ja mencionadas em clausulas contratuais.

37.  Ressaltaram, ainda, que o art. 22, pardgrafo 4°, da Lei Federal 8.906/94 (Estatuto da OAB),
invocado no contrato como forma de garantir ao advogado a possibilidade de que os honorarios Ihe
sejam pagos diretamente, por deducdo do que vier a ser recebido pelo constituinte, antes de expedir-se
o precatorio, colide frontalmente com o que estipula a previsdo constitucional haurida do art. 60 do
Ato das Disposigoes Constitucionais Transitorias (ADCT), razio pela qual a questdo deve ser decidida
sob a premissa do que determmna a Constituicdo e a Lei do Fundo.

38.  Dessa forma, os representantes requereram ao TCU (peca 1, p. 19) a expedigdo de medida
cautelar, inaudita altera pars, nos termos do art. 276 do Regimento Interno do TCU, para determinar:

a) a Secretaria do Tesouro Nacional, que deposite ou destine o pagamento dos precatorios
relacionados ao tema FUNDEF/VMAA em CONTA ESPECIFICA que tenha sua aplicacdo
vinculada a a¢des em educagio;
b) ao Ministério da Educacao/FNDE, para que proceda aos calculos do valor devido a cada um dos
municipios maranhenses listados na presente Representagdo, a titulo de diferengas do
FUNDEF/VMAA, como forma de obstar-se contratacdes ilegais escudadas em "iexigibilidade de
licitacdo" que ndo atende aos ditames da lei; e ainda, diante da necessidade de disciplinamento da
situacdo, para que regulamente o fluxo de pagamento das diferencas devidas a cada Municipio;
c) alternativamente, que esse r. Tribunal determine outras providéncias que entender cabiveis no
sentido de garantir a correta destinagdo dos recursos que venham a ser recebidos pelos municipios a
titulo de recuperagdo de crédito do VMAA, em agdes voltadas a educagio.
d) que seja dado ciéncia aos Ministérios Publicos signatarios e a Justica Federal, Subsec¢des
Judiciarias do Distrito Federal, do Maranhdo e do Estado de Sdo Paulo, dos termos da decisdo
cautelar proferida.
b) Anadlise
39. Uma vez que a medida cautelar ja fora indeferida pelo Min. Relator (peca 19, p. 4), a presente
mstrucao visa avaliar a questdo objeto da presente representacdo oferecendo proposta de mérito com
relagcdo a problematica ora enfrentada.

40.  Os representantes alegam, em sintese, que, (I) a partr de wregularidades nas contratagdes
firmadas por entes municipais do estado do Maranhdo com escritdrios advocaticios, a fim de reaver a
diferenca no repasse subestinado do valor anual minimo por aluno (VMAA) pela Unido na
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complementacdo do entdo Fundef, (II) parte dos recursos auferidos com a execucdo judicial do objeto
contratual (precatorio) sdao destacados, pelo juiz da causa, para o pagamento dos honorarios
advocaticios, (III) contrariando a constituicio e a legislacdo do referido fundo, que vinculam sua
aplicagdo apenas em despesas com manutengdo e desenvolvimento da educacdo basica.

41.  Assim, percebe-se que a problematica trazida pelos representantes tangencia trés questoes
distintas, porém interligadas, a saber: (I) iregularidades contratuais nos ajustes assinados entre
municipios e escritorios de advocacia; (II) precatérios destacados para o pagamento de honorarios
advocaticios; e (III) a vinculagdo da aplicagdo dos recursos do Fundef.

42.  Apesar da interligacdo existente entre as trés questdes acima expostas, tem-se que a
competéncia do TCU para atuar no presente caso concentra-se na problematica concernente a questao
(II) a qual envolve a vinculagdo dos recursos do Fundef para aplicacdo exclusiva em despesas com
manutencdo e desenvolvimento da educagdo bésica — seguindo a diretriz atual do Fundeb.

43.  Especifica-se, contudo, cada uma dessas questdes nos paragrafos que seguem.
(I) Irregularidades contratuais nos ajustes assinados entre municipios e escritorios de advocacia

44. Sabe-se que a andlise das clausulas contratuais dos ajustes firmados entre municipios e
escritorios de advocacia envolve a aplicagdo de leis locais, inclusive o normativo local de licitacao
aplicavel a cada caso. Além disso, ndo hd, ao menos a priori, o envolvimento de recursos federais no
momento da assinatura dos referidos contratos, razio pela qual, a competéncia para analisar a
legalidade de tais ajustes pertence ao tribunal de contas competente para fiscalizar as contas do
respectivo municipio/estado envolvido.

45. Nessa seara, ja se observam, inclusive, medidas recentes de tribunais de contas locais. O
Tribunal de Contas do Estado do Maranhdao (TCE/MA) e o Tribunal de Contas do Estado de Alagoas
(TCE/AL), por exemplo, determinaram cautelarmente a suspensdo de pagamentos decorrentes de
contratos firmados com diversos municipios desses estados (peca 3, p. 33-37, e peca 5).

46. Em processo similar, no TCU, envolvendo a contratacio de advogados pelo municipio de
Timon/MA, a matéria ora discutida foi abordada por esta Corte de Contas nos autos do TC
016.887/2014-0. Com base no pedido da AGU, conforme fundamentado em seu voto, o relator,

Ministro Weder de Oliveira, asseverou o seguinte:

5. (...) a competéncia para apreciar a legalidade do contrato em tela ndo ¢ deste Tribunal, mas do
Tribunal de Contas do Estado do Maranhdo. Nao cabe ao TCU deliberar sequer sobre o pedido da
representante de adocdo de cautelar para suspender os efeitos da contratagdo questionada. (Voto
condutor do Acdrdio 5940/2014-TCU-Segunda Camara)

47.  Todavia, embora ndo competente para atuar diretamente nessa seara, em nome do zelo para
com a coisa publica, pode o TCU tomar medidas de prevencdo ao desvio de finalidade de recursos
publicos. Nesse sentido, deve-se encaminhar copia da decisdo tomada no ambito deste processo —
nformando acerca dos indicios de possiveis irregularidades na contratagdo de escritdrios de advocacia,
apontadas na presente secdo — aos Tribunais de Contas subnacionais que possuam a competéncia para
atuar nesse ambito.

48.  Desse modo, entende-se que a competéncia do TCU nessa matéria limita-se a uma atitude
preventiva, a qual representard zelo para com os recursos publicos envolvidos, possibilitando, ainda,
prevenir a ocorréncia do supracitado desvio de finalidade na aplicagdo de recursos do Fundef.

(II) precatorios destacados para o pagamento de honorarios advocaticios

49.  Em relagdo aos destaques realizado no ambito de precatérios para fins de pagamentos de
honorarios advocaticios contratuais, tem-se que estes sdo autorizados com base no art. 22, paragrafo
4°, da Lei 8.906/94, que garante ao advogado o direito de retencdo do percentual de honorarios
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contratuais, se requerido, mediante a juntada do contrato, antes de expedir-se o mandado de
levantamento ou precatério.

50. E com base no supracitado normativo que o STJ vem reconhecendo ser legitimo o destaque em
precatorios para pagamento de honorarios advocaticios. Tal posicionamento pode ser notado em
diversas decisdes do STJ colacionadas pela AGU (peca 44, p. 4 — 9), as quais podem ser resumidas no
seguinte entendimento:

A previsdo constitucional de vinculacdo a educacdo da verba do FUNDEF néo retira do
patrono o direito de retencio dos honorarios, pois a sua atuagdo decorre das verbas

educacionais. Recursos especiais improvidos (REsp 1.509.457, rel. Humberto Martins, Segunda
Turma. publicado no DJe de 07.10.2016)

51. Como se observa, o que esteve em discussdo no STJ foi, mormente, o direito que o patrono
teria de reter honorarios advocaticios: esse era o valor juridico em discussdo. Tal direito que os
advogados possuem nao deve ser enfrentado nesta instrugdo, visto que isso foge a competéncia do
TCU.

52. Embora parecam as questdes trazidas pelos representantes aparentem estar mtrinsecamente
relacionadas, ha notoria separacdo entre o questionamento acerca dos destaques para pagamento de
honorérios e a questdo da vinculagdo da aplicacdo dos recursos do Fundef. Sdo assuntos diferentes, que
merecem analise em separado, como se observa nos seguintes precedentes judiciais:

PROCESSUAL CIVIL. AGRAVO DE INSTRUMENTO. REVISAO DO VALOR MINIMO
ANUAL POR ALUNO - VMAA DO FUNDEF. COMPLEMENTACAO DO VALOR DO
FUNDO PELA UNIAO. HONORARIOS CONTRATUAIS. RETENCAO DE 20% (VINTE POR
CENTO). POSSIBILIDADE. ART. 22, § 4°, DA LEI N° 8.906/94

(...) 2. Nao ha nenhum dbice a que sejam retidos, na hipdtese, os honorarios contratuais em
questio (...). E de ressaltar que, ndo é admissivel nesta demanda executiva a discussio acerca da
legalidade referente ao contrato de honorarios advocaticios firmado entre o gestor municipal e o
escritorio de advocacia, ora agravante, e suas clausulas. Nao obstante tal vedagdo, resta a
possibilidade em a¢do autonoma ou através do Ministério Publico se promover a
fis calizacdo/investigacio de possivel desvio de finalidade de verba publica da educagio, bem
como a responsabilizacdo daqueles que firmaram o contrato em detrimento do erario publico.
(grifos mseridos) (TRF-5* R., 2* T., AG 126413/PE, rel. Des. Francisco Wildo Lacerda Dantas,
DIJE 13/09/12, p. 465).

Incumbe 3 UNTAO apenas proceder ao pagamento dos valores devidos e reconhecidos no titulo
judicial exequendo, restando a possibilidade de, em acio auténoma, ou através do Ministério
Publico, promover a fiscalizag¢io/investigacio de possivel desvio de finalidade de verba publica
da educaciio, com a responsabilizacdo daqueles que firmaram o contrato em detrimento do Erario.
(Voto do Relator, Des. Paulo Machado Cordeiro, acompanhado pela Terceira Turma do TRF 5, na
Apelagao Civel 578610, DJE 06/05/2015, p. 76).

53. Em tais precedentes percebe-se como a questio merece tratamento distinto. Nao deve o TCU
adentrar na seara de como o Judicidrio deve proceder em relagdo aos destaques para pagamento de
honorarios. Existe, porém, uma problematica independente onde a atuagdo do TCU ¢ necessaria: o
desvio de finalidade na aplicagdo de recursos do Fundef para pagamento de honorarios de advogados.
Isso sim ¢ matéria de competéncia da Corte de Contas.

54.  Em tal distingdo reside a razio pela qual se deve ndeferir a solicitacdo dos representantes para
determmar a STN “que deposite ou destine o pagamento dos precatorios relacionados ao tema
FUNDEF/VMAA em CONTA ESPECIFICA que tenha sua aplicagdo vinculada a agdes em
educagdo”. Tem-se assim que nem o TCU nem a STN possuem qualquer ingeréncia no manejo dos
precatorios.
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55. Como ja explicitado, ndo possui o TCU qualquer competéncia para mterferir no destaque dos
precatorios. Ha, mclusive, julgados do STJ, ja expostos, que, de fato, garantem aos advogados o
recebimento de honorarios mediante destaque direto nos precatorios.

56. Nao compete ao TCU tal tipo de interferéncia, nem mesmo a STN, tal como ela expds:
“cumpre mformar que compete as unidades or¢amentarias do Poder Judicidrio a discrimmnagdo da
relagdo dos precatdrios, a especificacdo da ordem cronoldgica dos pagamentos e dos valores a serem
pagos, bem como a efetiva emissdo da ordem bancéria para o pagamento do precatdrio” (Peca 30, p.
2).

57. A STN tao somente atua na liberagdo de recursos relativos aos precatorios direcionados “aos
orgdos do poder judiciario, de forma global, em conformidade com os valores dispostos na Lei
Orcamentaria € em consonancia com o cronograma de desembolso publicado pelos Tribunais
competentes.” (Peca 30, p. 2)

58.  Dessa forma, ndo cabe ao TCU interferir na condugdo da ordem de pagamento dos precatorios,
nos seus valores, nas possiveis retencdes para pagamentos de honorarios e nem ainda determinar a
conta em que os precatorios devem ser depositados. Enfim, ndo cabe ao TCU qualquer determinagio
quanto a operacionalizacdo dos pagamentos de precatdrios.

59.  Diante disso, percebe-se que ndo ¢ o cerne da questdo trazida na presente representacdo a
analise do correto manejo dos precatorios, nem ainda o destaque efetuado neles para pagamentos de
honorérios.

60. A independéncia entre as referidas questdes também se encontra subsidiada pelo despacho,
proferido pelo Ministro-Relator Walton Alencar Rodrigues, o qual indeferiu a admissdo do Conselho
Federal da Ordem dos Advogados do Brasil (CFOAB) na condicdo de amicus curiae no presente feito.
O referido despacho bem resumiu a distingdo entre as problematicas ora enfrentadas: “Ocorre que a
presente representacio nio tem como objeto a contratacio de servicos advocaticios, mas a
vinculacdo constitucional e legal dos recursos do Fundef/Fundeb e, portanto, da consequente
vinculacdo dos valores devidos a titulo de complementacdo por parte da Unido.” (pega 45, p. 1 — grifos
mseridos).

61.  Assim, embora esta Corte de Contas ndo esteja vinculada as decisdes do juizo civel, com base
na independéncia da instdncia administrativa, ¢ importante ressaltar que a presente instrucdo ndo
atacard as referidas decisdes judiciais acerca, especificamente, do tema dos precatdrios.

62. O presente encaminhamento, em se¢do propria, passara ao largo dessa questdo, focando-se
apenas no desvio de finalidade advindo do pagamento de honoririos com verbas vinculadas a
educag¢do. Nao se discutira, portanto, a possibilidade de retencdo em precatorios para pagamento de
honorérios, visto que essa possibilidade ja estd assentada na jurisprudéncia do STJ e do STF.

63. Contudo, algumas decisdes do STJ, de fato, além de garantirem o direito ao destaque em
precatorios para pagamento de honordrios, afirmaram ainda que ndo ocorre desvio de finalidade “‘uma
vez que, ao defender municipios credores dessa verba constitucional, o patrono estd atuando na defesa
constitucional da educagdo” (REsp 1.509.457, voto do Min. rel. Humberto Martins, Segunda Turma,
STJ, publicado no DJe de 07.10.2016).

64. Ressalta-se, porém, que se adota nesta instru¢do, respaldando-se na independéncia das
instancias judicias e administrativas, a posicdo de que ha, sim, evidente desvio de finalidade na
utilizacdo de verbas do Fundef para pagamentos de honorarios advocaticios, conforme sera exposto em
secdo propria, em que se demonstrard que atuar na defesa de recursos educacionais e aplicar recursos
em Educacdo sao coisas totalmente distintas.

65.  Tal desvio de finalidade ocorre sempre que o pagamento ¢ feito utilizando-se recursos da Unido
proveniente do Fundef, seja quando isso ¢ feito por meio da retengdo de honoréarios ou por outro meio
9
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qualquer. Caso o municipio use seus proprios recursos, ai sim ndo caberia a afirmagdo de desvio de
finalidade. Nesse sentido, cita-se o seguinte precedente:

Os honorarios advocaticios contratuais devem ser pagos aos patronos contratados pelo ente Publico
através da verba propria € ndo com retencdo de verba vinculada, sob pena de violagdo ao texto
constitucional, retirando da destinagdo do FUNDEF cerca de R$1.600.000,00 (Voto do Relator,
Des. Paulo Machado Cordeiro, acompanhado pela Terceira Turma do TRF 5, na Apelagdo Civel
578610, DJE 06/05/2015, p. 76)

66.  Assim, nesta secdo, apenas demonstrou-se que a estrita analise da retengdo de percentual de
precatorios para pagamentos de honorarios foge a competéncia do TCU. Todavia, ndo pode a Corte de
Contas deixar de se manifestar quanto ao desvio de finalidade existente quando da realizagdo de
pagamentos de honorarios com recursos do Fundef, razio pela qual, destina-se a proxima seg¢do a
discussdo de tal problematica.

(I A vinculagao da aplicagdo dos recursos do Fundef

67. No que tange a vinculacdo da aplicacdo dos recursos do Fundef, os fatos noticiados apresentam
aspecto temporal a vigéncia desse Fundo, o qual foi criado pela Emenda Constitucional (EC) 14/96,
que alterou o art. 60 do ADCT, com duragdo de dez anos (1996 a 2006) e disciplinado pela Lei
9.424/96.

68.  Com a promulgacdo da EC 53/2006, que conferiu nova redagdo ao art. 60 do ADCT, o Fundef
foi substituido pelo Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educag¢do Basica e de Valorizagao
dos Profissionais da Educacdo (Fundeb), regulamentado, por sua vez, pela Lei 11.494/2007.

69. Por forca do art. 6° da Lei do Fundef (Lei 9424/96), era dever da Unido complementar os
recursos dos fundos regionais sempre que ndo seja alcancado o valor minimo anual por aluno
(VMAA), definido nacionalmente. O valor repassado a titulo de complementagdo foi subestimado pela
Unido, segundo jurisprudéncia sedimentada no poder judiciario.

70.  Com relagdo as agdes judiciais existentes, conforme relatado pelos representantes (peca 1, p. 3)
e detalhado pela CGU, em Nota Técnica 430/2017/NAE/MA/Regional, de 13/3/2017 (peca 3, p. 17-
31), as aclOes atualmente ajuizadas pelo municipios decorrem da Agdo Civii Publica
1999.61.00.050616-0, proposta pelo Ministério Publico Federal no Estado de Sdo Paulo, em que se
discutin a forma de calculo do valor anual minimo por aluno (VMAA), para fins de complementagdo
da Unido, e, assim, reaver a diferenca nos valores pagos a menor pela Unido, desde 1998 até o ano em
que persistiu a ilegalidade.

71. A sentenca da referida acdo foi proferida em 2005 pela Justica Federal de Sdo Paulo, julgando-
a parcialmente procedente, com condenacdo da Unido para ressarcir o Fundef A decisdo transitou em
julgado em 1/7/2015, ap6s a interposicdo de recursos pela Unido.

72.  Assim, como se observa, os recursos a serem repassados aos estados/municipios — embora
advenham de pagamentos a serem efetuados via precatorios — t€m origem vinculada aos recursos
provenientes do Fundef. Uma vez que a origem desses recursos ¢ vinculada ao referido fundo, conclui-
se que sua destinacdo também deve ser vinculada as finalidades do Fundef’Fundeb, a saber, o
dispéndio exclusivo em manutencao e desenvolvimento do ensino.

73.  Em processo similar, a matéria ora discutida foi abordada pelo TCU nos autos do TC
016.887/2014-0, que versou sobre representacdo formulada pela Advocacia Geral da Unido, por sua
Procuradoria da Unido no Maranhdo (PU/MA), tratando especificamente do processo judicial 1641 -
87.2012.4.01.3702, tendo como parte o municipio de Timon/MA.

74.  Naqueles autos, entretanto, a questdo recebeu enfoque distmto, relacionado a regularidade das
clausulas contratuais. A AGU, em sua peca inicial, requereu ao TCU andlise acerca da legalidade do
contrato de honordrios advocaticios firmado entre o municipio de Timon/MA e o escritorio de
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advocacia Monteiro e Monteiro Advogados Associados, bem como requereu suspender os efeitos de
tal contratagao.

75. Com base no pedido da AGU, conforme fundamentado em seu voto, o relator, Ministro Weder
de Oliveira, asseverou o seguinte:

5. (...) a competéncia para apreciar a legalidade do contrato em tela ndo ¢ deste Tribunal, mas do
Tribunal de Contas do Estado do Maranhdo. Nao cabe ao TCU deliberar sequer sobre o pedido da
representante de adocdo de cautelar para suspender os efeitos da contratagdo questionada.

6. Entretanto, a partir do despacho judicial que deferiu a separacdo de 20% do total a ser pago ao
municipio a titulo de diferengas da complementacido dos recursos do FUNDEF para quitagdo dos
honorarios contratuais (pega 1, p. 4/7 e 25), existe, certamente, o risco de haver aplicacio dos
recursos federais em desacordo com os objetivos previstos no ordenamento juridico”. (Grifos
inseridos)

76.  Dessa forma, considerando o principio da independéncia das instdncias e a inexisténcia,
naquele momento, de prejuizos ao erario, pois a agdo judicial estava pendente de decisdo definitiva dos
embargos a execucdo, a Corte de Contas, mediante Acoérdao 5940/2014-TCU-Segunda Camara,
considerou procedente a representacdo, decidindo dar ciéncia ao Municipio de Timon/MA de que:

9.3. (...) os recursos do FUNDEF, por expressa destinacao constitucional e previsio legal, niao
podem ser reduzidos para pagamento de honorarios advocaticios devidos por municipio,
somente podendo ser destinados a manutengdo e desenvolvimento da educagdo basica e a
valorizagdo dos profissionais da educagao. (Acordao 5940/2014, TCU, 2* Camara, Rel. Min. Weder
de Oliveira) (Grifos inseridos)

77. O Tribunal de Contas dos Municipios do Estado da Bahia (TCM/BA), por sua vez, expediu a
Resolugdo 1346/2016 (peca 7), regulamentando a contabilizacdo e aplicacdo dos créditos recebidos
pelos municipios decorrentes de precatdrios, orundos de diferengas das transferéncias do Fundef, com
o intuito de vincular tais recursos exclusivamente a fungdo Educacao.

78.  Examinando, neste momento, a questdo apenas sob a Otica da vinculagdo da aplicacdo dos
recursos do Fundef, cabe reforcar que a ocorréncia de transferéncia da Unido aos estados e municipios
a titulo de complementacio do Fundef/Fundeb confere ao TCU competéncia para fiscalizar tais
repasses € sua aplicagdo, por se tratar de recursos federais, em consonancia com jurisprudéncia
pacifica deste Tribunal (Acordios TCU 2584/2014-TCU-Plendrio, 5684/2014-TCU-1* Céamara,
3686/2014-TCU-2* Camara, e 665/2009-TCU—-Plenario).

79.  E importante salientar, diante dos precedentes citados acima, que a competéncia para atuar no
controle dos recursos oriundos do Fundef é do TCU, mormente diante de decisdes de Tribunal de

Contas Estadual as quais contrariam a supracitada decisdo do TCU. O TCE/AL, por exemplo, por meio
do acordao 1.128/2016, decidiu (peca 58, p. 7-8):

a) Determinar ao Municipio de Novo Lino/AL, que reserve e aplique o percentual de 25% (vinte e
cinco por cento) do valor a ser calculado sobre o precatorio a ser recebido através da Ag¢do Judicial
n° 001111848.2003.4.05.8000 (...) na area da educagdo, sob a denominagdo Parcela Diferida do
FUNDEB (...);

b) Deve também reservar e aplicar 15% (quinze por cento) dos valores (...) para investimento na
area da Saude, nos termos da Lei Complementar n° 141, de 13 de janeiro de 2012.

c) Também deve reservar o numerario suficiente para quitar os salarios dos Servidores que
estiverem em atraso, bem como, seus fornecedores tanto na area da educag¢do como na area da
Saude.

(...)
e) O restante dos valores podera ser utilizado pelo Chefe do Poder Executivo Municipal, em
investimento e melhorias para o bem estar dos municipes (...); (grifos nseridos)
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80. Como se observa no trecho transcrito acima, tem-se que o TCE/AL além de mvadir area de
competéncia do TCU — a saber, recursos vinculados a educagdo, repassados pela Unido — adotou ainda
mterpretagdo  questionavel, permitindo total lberdade na aplicacio de parte dos recursos, e
estabelecendo outros critérios sem amparo legal. O trecho a seguir transcrito demonstra que a posi¢ao
do TCE/AL se baseou mormente na escassez de recursos municipais, desprezando normativos legais e
constitucionais (pega 58, p. 6):

Contudo, ¢ fato publico e notério que o numerario referente aos Fundos de Participacdo dos
Municipios estdo sendo encaminhados pela Unido Federal em valores cada vez menores, razio pela
qual, determinar a aplicagcdo de todo o valor a ser recebido somente na educacao, seria desprezar as
demais areas.

81.  Desse modo, o argumento apresentado ndo deve prosperar, pois ndo devem os Tribunais de
Contas modificar a vontade do legislador, desvinculando recursos que a Constituicdo e a legislagdo
federal claramente vincularam a uma finalidade especifica.

82.  Assim, mesmo que esses recursos da Unido sejam repassados por meio de precatorio,
proveniente do Tesouro Nacional, a natureza de sua despesa permanece vinculada ao Fundef, cuja
aplicacdo deve ser exclusiva no ensino, por forca da Constituicdo Federal e lei especifica. Ou seja, se
os recursos repassados pertencem a complementacdo da Unido ao Fundef, compete ao TCU a
fiscalizacdo para que sua aplicagdo seja destinada para a finalidade especifica, prevista constitucional e
mfraconstitucionalmente.

83. Nessa mesma linha de entendimento, o STJ, em sua Segunda Camara, no ambito do REsp.
1409240/PE (Relator Mmistro OG Fernandes), decidiu o seguinte:

PROCESSUAL CIVIL. EXECUCAO DE SENTENCA. EXPEDICAO DE PREC/}TORIO.
RETENCAO DOS HONORARIOS CONTRATUAIS. VERBA DO FUNDEF. ACORDAO COM
DUPLO ENFOQUE. SUMULA 126/STJ. INVIABILIDADE DO APELO NOBRE.

1. Hipdtese em que a Corte Regional deu provimento ao agravo de instrumento interposto pela
Unido para obstar, na expedicdo do precatorio, o destaque de 20% dos honorarios advocaticios
contratuais do montante devido ao Municipio de Jurema a titulo de complementagdo de verbas do
FUNDEEF.

2. O Tribunal de origem entendeu presente o interesse da Unido e inviavel a retengdo do valor
contratual, porque a verba do FUNDEEF, por expressa destinacdo constitucional (art. 60 do ADCT,
CF/88), ndo pode ser reduzida para pagamento de honorarios advocaticios devidos pelo Municipio
ao escritorio de advocacia. Decidida a questdio com duplo enfoque, constitucional e
infraconstitucional, ¢ ndo interposto recurso extraordinario, ¢ inadmissivel o apelo nobre pelo obice
constante da Sumula 126/STJ.

3. Recurso especial ndo conhecido. (REsp 1409240/PE - recurso especial 2013/0338953-3 -
DJe de 3/2/2014)

84.  Por outro lado, o STJ apresentou, posteriormente, posicdo divergente em diversos julgados, tal
como no julgamento do REsp. 1.649.857/PE, sob a relatoria do Mauro Campbell Marques, conforme o
seguinte trecho da ementa da decisdo:

5. Contudo, ndo ha desvio de finalidade, por parte do ente federativo credor, quando requer que
parte dos valores, recebidos por forca de decis@o judicial, sejam destinados a cobrir o custo que
teve com o proprio processo, na hipotese em que, judicialmente, resta reconhecido que a Unido ndo
cumpriu integralmente a sua obrigacdo de complementar os recursos do Fundo. (REsp 1.649.857,
rel. min. Mauro Campbell Marques, Segunda Turma, publicado no Die de 05.05.2017)

85. Nao obstante a divergéncia nos precedentes citados do Poder Judicidrio, ressalta-se que a
sentenga proferida pelo juizo civel, sob qualquer fundamento, ndo vincula a decisio administrativa
proferida pelo TCU, em razio do principio da independéncia das instancias (Acordao 131/2017-TCU-
Plenario).
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86.  Desse modo, entende-se que a vinculagdo dos recursos do Fundef ¢ impositiva, ndo podendo
haver qualquer outra utilizagdo que ndo contemple a finalidade constitucional e mnfraconstitucional
conferida ao FundefFundeb, que ¢ a aplicacdo de seus recursos exclusivamente no ensino. Nesse
sentido, a Lei Complementar 101, em seu art. 8°, paragrafo Unico, ¢ taxativa nos seguintes termos:
“Pardgrafo tnico. Os recursos legalmente vinculados a finalidade especifica serido utilizados
exclusivamente para atender ao objeto de sua vinculacio, ainda que em exercicio diverso daquele
em que ocorrer o ingresso” (grifos inseridos).

87. As decisdes judiciais, conforme ja mencionado, além do embasamento na Lei 8.906/1994, t€m
se baseado também no entendimento de que “ao defender municipios credores dessa verba
constitucional, o patrono esta atuando na defesa constitucional da educagdo” (REsp 1.509.457, voto do
Min. rel. Humberto Martins, Segunda Turma, STJ, publicado no DJe de 07.10.2016).

88. Porém, percebe-se que o art. 60, IV, ADCT, da Constituicio Federal, ¢ claro ao afirmar que “os
recursos recebidos a conta dos Fundos stituidos nos termos do inciso I do caput deste artigo serdo
aplicados pelos Estados e Municipios exclusivamente nos respectivos ambitos de atuacdo prioritaria,
conforme estabelecido nos §§ 2° e 3° do art. 211 da Constituicdo Federal.”

89. Ora, o § 2° do art. 211 da Constituicdo afirma que “os Municipios atuardo prioritariamente no
ensino fundamental e na educacdo mfantil”. Ou seja, combinando os dispositivos, vé-se claramente
que a vinculagdo existente limita o uso dos recursos em tela exclusivamente a despesas com educagdo
mfantl e fundamental. Nao se fala em defesa em juizo dos recursos educacionais. Nao se trata,
tampouco, do uso genérico para fins da educagdo ou a sua defesa. Trata-se sim de vinculagdo de
recursos para uso exclusivo, por parte dos municipios, no ensino fundamental e na educacdo nfantil

90. Com base no exposto, considera-se que os argumentos dos representantes sdo coerentes, no
sentido de que as verbas do Fundef, a titulo de complementacdo da Unido, mesmo pagas por meio de
precatorio, ndo podem ser reduzidas para pagamento de honorarios advocaticios, somente podendo ser
destinadas a manutencdo e desenvolvimento da educacdo basica e a valorizagdo dos profissionais da
educacdo, nos termos dos arts. 2° e 21 da Lei 11.494/2007 e do art. 60, IV, ADCT, da Constituicao
Federal.

91. Com relagao a violagdo ao art. 60 do ADCT, ¢ mportante o TCU ter uma posicao clara e
contundente a respeito do tema. Ocorre que muitos Recursos Extraordindrios a respeito da presente
problematica deixaram de ser julgados em virtude de o juizo a guo ndo ter fundamentado sua decisdo
com base no dispositivo constitucional, de modo que o entendimento corrente ¢ de que a ofensa a
constituicdo seria meramente indireta, a exemplo da seguinte decisdo:

(...) No RE, fundado no art. 102, III, a, da Constituicdo Federal, sustenta-se violacao ao art.
60 do ADCT, da mesma Carta. A pretensdo recursal ndo merece acolida. Do exame dos
autos ¢ da leitura atenta ao julgado de origem, verifica-se que a instdncia a quo decidiu a
lide amparada na legislacdo ordinaria pertinente (...)sendo certo que eventual ofensa

a Constituicdo seria apenas indireta, o que ¢ insuficiente para amparar o apelo extremo.
(STF - ARE: 1046379 CE - CEARA 0802763-37.2015.4.05.0000, Relator: Min. Ricardo
Lewandowski, Data de Julgamento: 30/05/2017, Data de Publicagdo: DJe-116 02/06/2017)

92.  Assim, o entendimento defendido na presente instrucdo ¢ de que os recursos originalmente
advindos do Fundef ndo podem ser reduzidos para pagamento de honorarios advocaticios contratuais,
de modo que o uso desses recursos para pagamento de advogados constitui-se em ato ilegal e
inconstitucional, violando, respectivamente a Lei 11.494/2007 e o art. 60, IV, ADCT, da Constituigao
Federal

93.  Nesse aspecto, considerando que a Lei 9.424/96 (Fundef) encontra-se revogada, ¢ importante
ressaltar que a aplicagdo dos recursos decorrentes da diferenga na complementagdo da Unido na
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vigéncia do Fundef deve ser amparada nas regras da Lei do Fundeb (Lei 11.494/2007). Este tltimo
normativo estipula o seguinte:

Art. 21. Os recursos dos Fundos, inclusive aqueles oriundos de complementacdo da Unido, serdo
utilizados pelos Estados, pelo Distrito Federal e pelos Municipios, no exercicio financeiro em que
lhes forem creditados, em a¢des consideradas como de manutengdo ¢ desenvolvimento do ensino
para a educacao basica publica, conforme disposto no art. 70 da Lein® 9.394, de 20 de dezembro de
1996.

94. O mencionado dispositivo da Lei 9.394/96 enumera e esclarece bem quais acdes podem ser
consideradas como sendo de manutengao e desenvolvimento da educacao basica:

Art. 70. Considerar-se-do como de manutengdo e desenvolvimento do ensino as despesas realizadas

com vistas a consecugdo dos objetivos basicos das instituicdes educacionais de todos os niveis,

compreendendo as que se destinam a:

I - remuneragdo e aperfeicoamento do pessoal docente e demais profissionais da educacdo;

I - aquisicdo, manutenc¢do, construgdo e conservagao de instalagdes e equipamentos necessarios ao

ensino;

IIT — uso e manutengdo de bens e servigos vinculados ao ensino;

IV - levantamentos estatisticos, estudos e pesquisas visando precipuamente ao aprimoramento da

qualidade e a expansao do ensino;

V - realizacdo de atividades-meio necessarias ao funcionamento dos sistemas de ensino;

VI - concessdo de bolsas de estudo a alunos de escolas publicas e privadas;

VII - amortizagdo e custeio de operacdes de crédito destinadas a atender ao disposto nos incisos

deste artigo;

VIII - aquisi¢do de material didatico-escolar ¢ manutengdo de programas de transporte escolar.
95. Desse modo, resta claramente defmida a vinculacdo da aplicagdo dos recursos oriundos do
Fundef’/Fundeb. Conclui-se, assim, diante de todo o exposto, que o uso de recursos originalmente
vinculados ao Fundef para pagamento de honordrios advocaticios configura destinagdo de verba
vinculada ao Fundeb para finalidade diversa da educagdo, contrariando previsdo constitucional e
infraconstitucional.

\

96. Assim, com vistas a efetividade da atuagdo desta Corte de Contas relativamente a matéria,
entende-se que a decisdo a ser proferida deve alcangar todos os municipios que devem ser beneficiados
com a correcdo da complementagdo subestimada, os quais podem ser prejudicados com o desvio de
finalidade tratado nestes autos.

97. Ademais, frisa-se que o que se visa combater, conforme demonstrado, ¢ o desvio de finalidade.
Se os honorérios forem pagos com recursos dos municipios, ndo had que se falar, a priori, em tal
desvio. Todavia, conforme explicitado em secdo propria, cabe ao respectivo tribunal de contas estadual
ou municipal, quando for o caso, julgar a problematica envolvendo a legalidade dos contratos firmados
entre os municipios e os escritdrios de advocacia.

98.  Tratando-se exclusivamente quanto ao desvio de finalidade, entende-se como prudente a
emissao de determinacdo, com base no art. 30, I, III e IV, da Lei 11.494/2007 (Lei do Fundeb), ao
MEC no sentido de orientar os municipios para que eles se abstenham de se utilizar de recursos do
Fundef para pagamento de honorarios advocaticios. Desse modo, a fim de garantir rastreabilidade a
esses recursos, eles devem ser depositados nas contas especificas do Fundeb de cada ente. Assim,
ainda que o pagamento do precatorio ocorra em conta comum, o dinheiro deve ser imediatamente
transferido a conta especifica do Fundeb.

99.  Caso haja desconto no valor do precatdrio referente ao pagamento de honorérios, o municipio
devera recompor a conta do Fundeb com a quantia destacada, de modo que haja a recomposicdo da
mtegralidade do valor pago pela Unido depositado na conta do Fundeb.

100. Além disso, deve-se determinar ao FNDE, que no prazo de 90 (noventa) dias, crie mecanismos
no Sistema de Informagdes sobre Orgamentos Publicos em Educacdo (Siope) que evidenciem as
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receitas e as despesas vinculadas a Lei 11.494/2007 que sejam oriundas de condenagdo judicial
transitada em julgado (ACP 1999.61.00.050616-0 e processos similares) e institua controles no sistema
que permitam a rastreabilidade da aplicacdo desses recursos, possibilitando, assim, a verificagdo da
regular aplicagdo desses valores.

(II.1) Subvinculagdo na aplicagdo dos recursos do Fundef e utilizagdo dos recursos no
exercicio financeiro em que forem creditados

101. Diante da conclusio de que os recursos devidos pela Unido aos municipios — no ambito da
Acdo Civil Publica (ACP) 1999.61.00.050616-0, referente a complementacio da Unido em funcdo do
VMAA - devem segur vinculados a finalidade do FundefFundeb, surge a questdo quanto a
necessidade de subvinculagdo na aplicagdo dos recursos oriundos de tal ACP.

102. A subvinculagdo ora em comento diz respeito ao previsto no art. 7° da Lei 9.424/1996 e cuja a
esséncia foi mantida no art. 22 da Lei 11.494/2007: “Pelo menos 60% (sessenta por cento) dos
recursos anuais totais dos Fundos serdo destinados ao pagamento da remuneracdo dos profissionais do
magistério da educagdo basica em efetivo exercicio na rede publica.”

103. Consultado a respeito do tema (peca 13), o FNDE se posicionou no sentido de que nao cabe,
contudo, a prevaléncia da subvinculagdo do percentual de 60% do Fundef a remuneragdo dos
profissionais do magistério. Apds a exposicdo de suas razoes, apresentou a seguinte conclusdo:

21. Nao se afigura, pois, coerente que, contrariando a legislacdo de regéncia e as metas ¢ estratégas
previstas no PNE, 60% de um montante exorbitante, que poderia ser destinado a melhoria do
sistema de ensino no ambito de uma determinada municipalidade, seja retido para favorecimento de
determinados profissionais, sob pena de incorrer em peremptoria desvinculagido de uma parcela dos
recursos que deveriam ser direcionados a educacdo. Isto porque a sua destinacdo aos profissionais
do magistério, no caso das verbas de precatorios, configuraria favorecimento pessoal momentaneo,
ndo valorizagdo abrangente e continuada da categoria, fazendo perecer o fundamento utilizado para
a subvinculagao, de melhoria sustentavel nos niveis remuneratorios praticados.

22. Nesses termos, considerando-se a finalidade dos preceitos que objetivam a valorizacdo dos
profissionais do magistério, as metas e estratégias do Plano Nacional de Educagdo e, por fim, o
risco iminente de enriquecimento sem causa, em vista dos elevados montantes constantes dos
precatérios das agdes relacionadas ao FUNDEF, ndo se afigura plausivel, s.m.j., a luz dos
principios da razoabilidade e da proporcionalidade, a subvinculagao dos recursos dos precatérios a
“remuneragao” dos profissionais do magistério. (Peca 15, p.16)

104. Nesse sentido, também se posicionou o TCM/BA, por meio da Resolugdo 1346/2016: “Art. 2°
Em estrita obediéncia ao principio constitucional da razoabilidade, a propor¢do prevista no art. 22 da
Lei Federal n° 11.494/2007 ndo se aplica, obrigatoriamente, a utilizacio dos recursos de que trata o
artigo anterior” (peca 7, p. 3).

105. Em termos praticos, devido ao expressivo montante a ser recebido pelos municipios, tem-se
como real a possibiidade de aumentos totalmente desproporcionais aos profissionais do magistério,
havendo inclusive o risco de superacdo do teto remuneratorio constitucional, caso se aplique a
literalidade do supracitado normativo. Quando se esvafrem os recursos extraordinariamente recebidos,
ndo poderdo os municipios reduzir salarios em virtude da wrredutibilidade salarial

106. Cabe registrar, ainda, que qualquer gasto com remuneracdo dos profissionais do magistério
(criacdo ou expansdo), deve obedecer estritamente aos dispositivos da Lei Complementar 101/2000
(Lei de Responsabilidade Fiscal), especialmente os arts. 15, 16 e 21, no sentido que tal despesa deve
ser acompanhada de estudos sobre o impacto orcamentdrio-financeiro e compatibilidade com as leis
orcamentarias, inclusive com o plano plurianual.

107. Assim, além dos relevantes argumentos do TCM/BA e do FNDE, ¢ importante ressaltar que se
torna impossivel a obediéncia absoluta a tal subvinculagdo em virtude de os recursos advindos de
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decisdo judicial ndo representarem um aumento permanente de recursos aos municipios. Assim, caso
esses recursos sejam utilizados para o pagamento de pessoal, havera graves implicagdes futuras
quando exauridas as verbas de origem extraordindria, com potencial comprometimento de diversas
disposicdes constitucionais, tais como a irredutibilidade salarial, e o teto remuneratério constitucional

108. Nesse mesmo sentido, tem-se que o supramencionado art. 22 da Lei 11.494/2007 estabelece
que “recursos anuais totais dos Fundos serdo destinados ao pagamento da remuneragdo dos
profissionais do magistério”. Desse modo, percebe-se que o normativo incide tdo somente sobre os
recursos ordinarios anuais. Assim, resta prejudicada sua aplicagdio em casos de montantes
extraordindrios devido a auséncia de contnuidade dos recursos recebidos em contraposicdo a
perpetuidade de possiveis aumentos concedidos aos profissionais do magistério.

109. Em linha com tal entendimento, entende-se que a regra existente no art. 21 da Lei 11.494/2007,
segundo a qual os recursos do Fundeb “serdo utilizados pelos Estados, pelo Distrito Federal e pelos
Municipios, no exercicio financeiro em que lhes forem creditados”, deve ser interpretada de forma
sisttmica, em conformidade com art. 22, supracitado. Ou seja, em se tratando de recursos
extraordindrios, que fogem ao correto planejamento municipal, tal regra deve ser flexibilizada, de
modo a permitir que os gestores possam definir cronograma de despesas que englobe mais de um
exercicio.

110. Desse modo, com fulcro no art. 30, I, IIl e IV, da Lei 11.494/2007 (Lei do Fundeb), propde-se
determinar ao MEC que expega orientagdo aos municipios interessados no sentido de:

a) utilizarem tais recursos cientes de que, a despeito de os recursos recebidos a titulo de
complementagdo da Unido no Fundef, reconhecidos judicialmente, permanecam com sua aplicagdo
vinculada a educacao — conforme determina o art. 60 da ADCT e o art. 21 da Lei 11.494/2007 —, a
subvinculagdo estabelecida no art. 22 da Lei 11.494/2007 torna-se prejudicada, haja vista que a
destinagdo de 60% dos recursos mencionados para o pagamento da remuneracdo dos profissionais do
magistério da educacdo bdasica pode resultar em graves implicagdes futuras quando exauridos tais
recursos, havendo potencial afronta a disposigdes constitucionais — tais como a irredutibilidade
salarial, o teto remuneratdrio constitucional e os principios da razoabilidade, da proporcionalidade e da
economicidade — e legais, em especial os arts. 15, 16 e 21 da Lei Complementar 101/2000 (Lei de
Responsabilidade Fiscal);

b) utilizarem tais recursos cientes de que a aplicagdo da totalidade deles pode ser definida
em cronograma de despesas que englobe mais de um exercicio financeiro.

CONCLUSAO

111. Diante da anilise efetuada no ambito da presente instrugdo, entende-se como pertinentes os
argumentos trazidos pelos representantes em relagdo a vinculagdo da aplicacdo dos recursos do Fundef.
Porém, especificamente quanto as wrregularidades contratuais nos ajustes assinados entre municipios e
escritorios de advocacia, e quanto aos precatorios destacados para o pagamento de honorarios
advocaticios, ndo se vislumbrou competéncia do TCU para atuar.

112.  Em relagdo a questdo da vinculagdo da aplicagdo dos recursos do Fundef, conclui-se que o
TCU, enquanto competente para fiscalizar a aplicacdo dos recursos da Unido repassados a titulo de
complementagdo do Fundeb/Fundef, deve firmar entendimento no sentido de que, por forca de
normativos legais e constitucionais, tais recursos devem permanecer vinculados ao uso na manutengio
e desenvolvimento do ensino.

113.  Assim, os créditos originalmente advindos do Fundef ndo podem ser reduzidos para pagamento
de honorarios advocaticios contratuais, visto que o uso desses recursos para pagamento de advogados
ndo respeita a vinculagdo dos recursos do Fundef’/Fundeb, constituindo-se em ato ilegal e
inconstitucional, violando, respectivamente, a Lei 11.494/2007 e o art. 60, IV, ADCT, da Constituigdo
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Federal

114.  Além disso, conclu-se pela impossibilidade de se manter a subvinculagdo de no minimo 60%
dos recursos para pagamento de profissionais do magistério. A manutencdo de tal subvinculacdo, no
ambito de uma verba extraordindria, restou prejudicada diante do iminente risco a violagdo de diversas
disposicdes constitucionais, tais como a irredutibilidade salarial, o teto remuneratdrio constitucional, e
os principios da razoabilidade, da proporcionalidade e da economicidade.

informacgoes adicionais

115. Conforme atestado pelo Memorando 47 — Presidéncia (peca 56), o Presidente do TCU,
Ministro Rammundo Carreiro, recebeu em audiéncia, no dia 10/8/2017, Deputados Federais e o
Presidente da Federagdo dos Municipios do Estado do Maranhdo (Famem), que apresentaram vasta
documentacdo referente ao presente processo.

116. No referido memorando, o Presidente do TCU remeteu os autos a unidade técnica para que ela
o submetesse a consideracao do relator.

117. A documentagdo apresentada na referida audiéncia consta na peca 57 do presente processo.
Nela, traz-se, basicamente, um argumento principal, o qual pode ser resumido pelo entendimento
expresso pelo TCM-PA, no voto condutor da Resolucdo 12.566/ TCM-PA, apresentado pela relatora,
Conselheira Mara Liicia:

Resta-me, portanto, em atengdo a consulta formulada, sedimentar entendimento, no sentido de que,
tais créditos possuem natureza inde nizatoria niio vinculada, ou seja, ressarcimento ao erario. O
qual teve que dispender recursos de outras areas de atuagao, sob encargo da municipalidade, com
vistas a garantir a correta e integral aplicagao na area da educagao e, em especial, de valorizacdo do
magistério, durante o periodo consignado, o que permitiria, neste momento, sua aplicagdo ampla,
em agdes do municipio.

Vejo, ainda, como de relevante levantamento técnico, para fortalecimento do entendimento
indenizatério de tal parcela e sua desvinculagdo de aplicagdo, a comprovagdo de que a
municipalidade, durante os exercicios apurados, para fins de ressarcimento, tenha efetivamente
cumprido com os limites de despesas com a educagdo, o que devera ser apurado, dentro de cada
caso concreto, que eventualmente venha a ser submetido ao TCM-PA. (pega 57, p. 21-22) (grifos
no original)

118. No mesmo sentido, o TCE-PB, por meio do Parecer Normativo 5/2015, no voto do
Conselheiro-Relator Fernando Rodrigues Catdo, trouxe a seguinte manifestagao (pega 57, p. 9):

Quando o municipio chega a receber o valor reivindicado do Governo Federal, isso com frequéncia
ocorre muitos anos depois daquele exercicio financeiro em que os recursos deveriam ter sido
empregados. Nesse quadro, o gestor publico municipal se viu obrigado a utilizar os recursos do
orcamento local para cumprir todas as metas educacionais previstas na Constituicao e na legislagao
ordinaria. (Manifestagdo do Ministério Publico Especial junto ao TCE-PB, transcrita pelo
Conselheiro-Relator Fernando Rodrigues Catdo ao fundamentar seu voto)

119. Assim, em suma, os solicitantes da supracitada audiéncia, seguindo a linha das decisdes
colacionadas a peca 57, argumentam que, devido ao repasse a menor dos recursos da complementaciao
da Unido, os municipios precisaram usar de seus proprios recursos para investir em Educagdo e atingir
o limite minimo constitucional previsto no caput do art. 212 da Constitucional Federal/1988. Desse
modo, como teriam retirado recursos de outras areas para mvestir em educacdo, deveriam agora ser
indenizados, de modo que os recursos recebidos oriundos das ja mencionadas agdes judicias possuem
natureza indenizatoria, podendo ser utilizados em qualquer area.

120. Todavia, tal argumentagdo ndo merece prosperar. A complementacdo da Unido no
Fundef/Fundeb ndo ¢ considerada para o calculo do minimo constitucional a ser aplicado na
manutencao e desenvolvimento do ensino (MDE), conforme Manual de Demonstrativos Fiscais,
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elaborado pela STN para 2017, aprovado pela Portaria STN 403/2016 (ver topico “Deducdes para fins
de lmite Constitucional’, item 30 — peca 59, p. 316). Assim, os recursos utilizados pelos municipios
em educagdo, necessariamente, deveriam alcangar o minimo de 25% a ser aplicado em MDE, de modo
que qualquer valor que foi aplicado acima desse minimo, caso tenha havido, o foi de forma voluntaria,
e nenhuma relacdo tem com a diferenca dos valores da complementacdo da Unido.

121. Ao contrario do que parecem supor as decisdes acima transcritas (bem como as demais
constantes da peca 57), a complementacdo dos recursos do Fundef feitas pela Unido ndo compde o
calculo do miimo constitucional. Do contrario, o municipio, além de aplicar o minimo de 25% de
suas receitas em MDE, deve ainda, necessariamente, aplicar o valor adicional referente a
complementagdo da Unido. Assim, ndo hd que se falar em carater indenizatorio dos recursos obtidos
por via judicial. Seja na data micial em que deveriam ter sido transferidos aos municipios (entre 1998 e
2006), seja hoje, os recursos permanecem vinculados a educacdo, independentemente do calculo do
minimo  constitucional.

122. A razdo da excluisdo dos recursos da complementagdo da base de calculo do minimo
constitucional € que tais recursos sdo, na verdade, recursos oriundos das receitas da Unido. Assim, eles
devem ser deduzidos do calculo do minimo constitucional para manutencdo e desenvolvimento do
ensno (MDE), cuja base de célculo deve incluir apenas as receitas do respectivo municipio, conforme
se observa no manual da STN (Portaria STN 403/2016):

Como o ente deve aplicar em MDE percentuais miimos de sua receita estabelecidos
constitucionalmente, e considerando que os recursos decorrentes da complementagao da Unido ndo
fazem parte desse calculo, deve-se, portanto, deduzir as despesas com recursos provenientes da
complementagdo da Unido, efetivamente aplicadas no exercicio, do calculo do MDE. (Manual de
Demonstrativos Fiscais, 7* Edi¢do, elaborado pela STN para 2017) (Peca 59, p. 341) (grifos
inseridos)

123.  Desse modo, permanecem os recursos transferidos a titulo de complementacdo da Unido, ainda
que por via judicial, como sendo recursos originarios da Unido, sendo o TCU o 6rgdo competente para
fiscaliza-los, conforme exposto no item 79.

124.  Diante de todo o exposto, em virtude de as decisdes colacionadas a peca 57 desconsiderarem os
normativos de contabilidade publica aplicdveis ao caso, induzindo a erronea interpretagdo de que as
despesas com recursos da complementagdo da unido comporiam o calculo do minimo constitucional,
tem-se que elas apresentaram argumento juridicamente invalido para justificar a desvinculagdo dos
recursos do FundefFundeb. Assim, os documentos apresentados no ambito da supramencionada
audiéncia com o Presidente do TCU ndo alteram as conclusdes anteriormente expostas, as quais
resultaram na proposta de encaminhamento a seguir descrita, a qual postula pela vinculacdo da
aplicacdo de tais recursos a destinacdo prevista no art. 21 da Lei 11.494/2007 (Lei do Fundeb).

PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO

125. Ante o exposto, submetem-se os autos a consideragcao superior, propondo:

I) conhecer da presente representagdo, satisfeitos os requisitos de admissibilidade
previstos nos arts. 235 e 237, inciso I e VII, do Regimento Interno deste Tribunal e no art. 103, § 1°, da
Resolugao-TCU 259/2014;

II) determinar, com base no art. 43, I, da Lei 8.443/1992 e art. 250, inciso II, do
Regimento Interno/TCU, ao Mmistério da Educagcdo (MEC), respaldado no art. 30, I, IIl e IV, da Lei
11.494/2007 (Lei do Fundeb), para que, no prazo de 15 dias, utilizando-se dos meios mais eficazes de
que dispde, expega orientacdo aos estados e municipios que tém direito a recursos provenientes da
diferenca no calculo da complementacao devida pela Unido no ambito do Fundef, referente a 1998 a
2006, oriundos da ACP 1999.61.00.050616-0 ou de agdes similares na esfera judicial ou
administrativa, no sentido de:
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a) utilizarem tais recursos exclusivamente na destinagdo prevista no art. 21 da Lei
11.494/2007, e na Constituicio Federal, no art. 60 do ADCT, esclarecendo que o uso de tais recursos
em quaisquer outras destinagdes, como para pagamento de honorarios advocaticios, configura afronta
aos dispositivos constitucionais e legais supracitados, cabendo punigdo aos responsaveis que agirem
em desacordo com tal entendimento (item 98);

b) destinarem tais recursos a conta bancaria do Fundeb, prevista no art. 17 da Lei
11.494/2007, a fim de garantir rastreabilidade a esses recursos. Assim, ainda que o pagamento do
precatério ocorra em conta comum, o dinheiro deve ser imediatamente transferido a referida conta do
Fundeb (item 98);

¢) recomporem a conta do Fundeb, caso tenha ocorrido a aplicagdo de tais recursos em fins
diversos ao previsto na Lei 11.494/2007, mclusive para pagamento de honorarios advocaticios
destacados de precatorios, utilizando-se para isso de recursos proprios do municipio (item 99);

d) utilizarem tais recursos cientes de que, a despeito de os recursos recebidos a titulo de
complementagdo da Unido no Fundef, reconhecidos judicialmente, permanecam com sua aplicagdo
vinculada a educacao — conforme determina o art. 60 da ADCT e o art. 21 da Lei 11.494/2007 —, a
subvinculacdo estabelecida no art. 22 da Lei 11.494/2007 torna-se prejudicada, haja vista que a
destinagdo de 60% dos recursos mencionados para o pagamento da remuneracdo dos profissionais do
magistério da educacdo bdasica pode resultar em graves implicagdes futuras quando exauridos tais
recursos, havendo potencial afronta a disposigdes constitucionais — tais como a irredutibilidade
salarial, o teto remuneratdrio constitucional e os principios da razoabilidade, da proporcionalidade e da
economicidade — e legais, em especial os arts. 15, 16 e 21 da Lei Complementar 101/2000 (Lei de
Responsabilidade Fiscal) (item 110);

e) utilizarem tais recursos cientes de que a aplicagdo da totalidade deles pode ser definida
em cronograma de despesas que englobe mais de um exercicio financeiro (item 110).

III) determinar, com base no art. 43, I, da Lei 8.443/1992 e art. 250, inciso II, do
Regimento Interno/TCU, ao Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacdo (FNDE), que no prazo
de 90 (noventa) dias, cric mecanismos no Sistema de Informac¢des sobre Orgamentos Publicos em
Educacdo (Siope) que evidenciem as receitas e as despesas vinculadas a Lei 11.494/2007 que sejam
orundas de condenacdo judicial transitada em julgado (ACP 1999.61.00.050616-0 e processos
similares) e institua controles no sistema que permitam a rastreabilidade da aplicagdo desses recursos,
possibilitando, assim, a verificagdo da regular aplicacdo desses valores (item 100).

IV) encaminhar cépia da decisio tomada no ambito deste processo — informando do
entendimento do TCU acerca da impossibiidade de os recursos transferidos a titulo de
complementagdo da Unido para o FundefFundeb comporem o célculo do minimo a ser aplicado em
manutencdo e desenvolvimento do ensino, expresso no caput do art. 212 da Constituicdo, conforme
expresso nas normas de contabilidade ptblica, em especial no Manual de Demonstracdes Financeiras
emitido pela STN (Portaria STN 403/2016); bem como dos indicios de possiveis irregularidades na
contratacdo de escritorios de advocacia, conforme itens 44 a 48 da presente instrugdo, as quais situam-
se no ambito de suas competéncias — aos seguintes destinatarios:

a) Tribunais de Contas Estaduais de Alagoas, Maranhdo, Paraiba, Pernambuco e Piaui;

b) Tribunais de Contas dos Municipios da Bahia, do Ceara e do Para.
V) encaminhar cépia deste processo:

a) ao Ministério da Transparéncia e Controladoria-Geral da Unido (CGU);

b) ao Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas do Estado do Maranhao;
¢) aProcuradoria da Unido no Maranhdo (PU/MA);

d) ao Departamento de Assuntos Extrajudiciais da Advocacia-Geral da Unido;
f) ao Ministério Publico Federal (MPF);
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g) ao Mmistério Publico do Estado do Maranhao;

h) as secretarias de controle externo do TCU, sediadas nos estados de Alagoas, Maranhdo,
Paraiba, Pernambuco, Piaui, Bahia, Ceara e Para.

VI) arquivar este processo com base no art. 169, III, do Regimento Interno/TCU”.
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VOTO

Trata-se de representagdo da lavra do Ministério Publico Federal (MPF), Ministério
Publico do Estado do Maranhdo (MPE/MA) e Ministério Publico de Contas do Maranhdao (MPC/MA),
com pedido de medida cautelar inaudita altera parte, acerca de possiveis irregularidades na destinacao
do pagamento de precatdrios aos municipios que fazem jus a diferencas na complementacdo devida
pela Unido no ambito do extinto Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e
de Valorizacdo do Magistério (Fundef).

Os qualificados representantes noticiam que 110 municipios do Estado do Maranhao
firmaram contratos de advocacia com apenas trés escritorios, por mexigbilidade de licitagao, para
pleitear diferencas da complementacdo do Fundef, devidas pela Unido, referentes ao periodo de 1998 a
2006, estipulando honorarios contratuais correspondentes a 20% do montante dos valores a ser
recebido pelos municipios (ad exitum), valores que perfariam, aproximadamente, R$ 7 bihdes de
reais, sendo que, desse valor, R$ 1,4 bilhdo seria entdo destinado ao pagamento dos honorarios dos trés
escritorios contratados.

Os escritorios contratados, porém, ndo intentam pleitear tais diferencas em juizo, uma vez
que elas ja estariam obviamente prescritas, mas buscam se aproveitar do transito em julgado da Acdo
Civil Publica 1999.61.00.050616-0, ajuizada pelo Ministério Publico Federal, em Sao Paulo, cuja
sentenga reconheceu o direito dos municipios a complementagdo dos valores pagos, a €poca, a menor,
pela Unido (pega 3, p. 19-20).

Segundo os representantes, nada haveria de complexo ou controverso a ser buscado na via
judicial, neste momento processual, uma vez que a causa ja se decidiu, fazendo-se necessario apenas
apresentar o pedido de cumprimento de sentenga perante a Justica Federal, o que ja foi feito pelo
proprio MPF, ndo se justificando tamanho desperdicio ou esbanjamento de recursos federais, com a
contratacdo questionavel de escritorios de advocacia, por iexigbilidade de licitagdo, nem o
pagamento do expressivo percentual de 20% sobre o valor total da condenagdo que ja foi obtida pelo
MPF.

De inusitado, portanto, ja& no processo de execugdo, apenas a contratagdo dos escritorios de
advocacia, para causa ja ganha pelo MPF, com o pagamento de mais de R$ 1,4 bilhdo de honorarios
advocaticios, sendo que, de forma absolutamente suspeita, os 110 municipios apenas optaram por trés
privilegiados escritorios de advocacia, desprezando a execucdo proposta pelo MPF e desconsiderando
0s seus proprios servigos juridicos.

A Controladoria-Geral da Unido, por meio da Nota Técnica 426/2017/NAE/MA/ Regional,
apresenta idéntico entendimento, ao explicitar tratar-se de servico advocaticio de baixissima
complexidade (peca 1, p. 3) e necessidade:

[...] aléem de se tratar de cumprimento de sentenca, a apurag¢do dos valores exige
simplesmente a elaborag¢do de planilhas Excel com formulas padrdo, que poderdo ser
utilizadas para todos os municipios em cadeia, alterando-se somente os dados particulares
de cada um: quantidade de alunos do censo escolar do ano anterior e o valor do FUNDEF
recebido a época, para determinar a diferenca a ser paga. Afora esses parametros, tudo
sera padrdo para todos os municipios. [...]

Demais disso, todas essas variaveis necessdrias para o cdlculo ja constam dos autos da

ACP n. 1999.61.00.05.0616-0, tendo em vista que o Juizo da 19° Vara da Justica Federal
em Sao Paulo determinou ao Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educag¢do — FNDE

que os apresentasse, conforme Despacho disponibilizado no Didrio Eletronico em
15/06/2016.
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Segundo informagdes coletadas pelos representantes junto a Advocacia-Geral da Unido
(AGU), em 2017, serdao pagos, nos proximos dias, aproximadamente, R$ 224 mihdes a titulo de
precatorios a doze municipios maranhenses (pega 3, p. 32). Este fato, por si sd, entremostra toda a
urgéncia da sempre presta atuacdo do TCU.

Além disso, dados coletados do FNDE indicam que a Unido deve outros R$ 5,4 bilhdes a
municipios de onze estados, apenas considerando o ultimo exercicio do Fundef (2006) (peca 6).

Note-se que sdo devidas complementagcdes aos municipios dos seguintes FEstados,
consoante a consolidagdo feita pela Unidade Técnica:

Ano Estados que receberam comple mentaciao da Unido Fonte

1998 |AL, BA, CE,MA, PA,PB,PEe PI Portaria MF n° 341, de 23.12.1998
1999 (AL, BA, CE,MA, PA,PB,PEe¢ PI Portaria MF n° 349, de 24.09.1999
2000 [AL,BA, CE,MA, PA,PB,PEePI Portaria MF n° 354, de 29.09.2000
2001 [AL,BA, CE,MA, PA,PBePI Portaria MF n° 288, de 27.09.2001
2002 |BA,MA,PAePI Portaria MF n° 27, de 30.01.2002
2003 [BA, MA, PA ePI Portaria MF n° 10, 24.01.2003
2004 |AL,BA,CE,MA,PAePI Portaria MF n° 400, 20.12.2004
2005 | AL, MA, PA e PI Portaria MF n° 41, 29.03.2005
2006 |MA ePA Portaria MF n° 40, 03.03.2006

Por conseguinte, em consonancia com os representantes, se nada for feito, os trés
escritorios de advocacia, ilegalmente contratados - j4 que ausentes os requisitos que autorizariam a
inexigibilidade, ou mesmo os requisitos minimos que embasariam a regular constituicdo de ato
administrativo - serdo remunerados em quantias elevadissimas, em contraprestagdo a servicos de baixa
complexidade e de nenhuma necessidade, configurando a pratica de atos antiecondomicos pelos
gestores municiais, além de desvio de recursos vinculados a area da educacdo, sem falar na violagao do
principio da moralidade administrativa (artigos 2°, da Lei 9.424/1996, 2°, 21 e 23, da Lei 11.494/2007).

Aludiu-se, ainda, a concreta possibilidade de os montantes recebidos pelos municipios
serem contabilizados como outras receitas correntes e nio como receitas do Fundef/Fundeb, dando
suporte a que os prefeitos Thes deem livre destinacdo, comportamento que violaria as regras basicas de
destinagdao dos recursos do Fundeb.

II

Inicialmente, conheco da representagdao, por atender aos requisitos de admissibilidade
previstos nos artigos 235 e 237, inciso VII e paragrafo tnico, do Regimento Interno do TCU.

Nos termos dos artigos 2°, da Lei 9.424/1996, 2°, 21 e 23, da Lei 11.494/2007, os recursos
vinculados & 4rea da educagdo estdo gravados com essa especifica finalidade constitucional e apenas
podem custear atividlades de educagdo. Constitui, portanto, ato ilegal, ilegitimo e antieccondmico o
pagamento de quaisquer honorarios de advogados com tais recursos, ou a destinagdo desses valores
para outras areas da a¢do municipal, mesmo que de relevante interesse plblico, como a construgdo de
estradas ou saneamento publico.

Ademais, no caso concreto, nao haveria falar em honorarios ad exitum de 20% dos valores
recebidos, porquanto o éxito da causa ja foi plenamente assegurado pelo MPF, ao propor ag¢do contra a
Unido e nela obter pleno éxito. H4, apenas, a contratacdo de advogados para a execucdo de causa
ganha contra devedor solvente, a Unido, paralelamente a execucdo em andamento, proposta pelo
proprio MPF, assegurando-se aos escritorios de advocacia o percentual de 20% do total dos valores
transferidos pela Unido.

Acolho, portanto, a precisa andlise efetuada pela Secex-Educacdo, que incorporo as razoes
de decidir, e considero gravissimos os fatos examinados, seja pela perspectiva de desvirtuamento de
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verbas destinadas a educagdo, seja pelo montante dos valores transferidos em carater absolutamente
excepcional, seja pelo modus operandi que cerca a obtencdo dos valores, seja pelo pagamento de
aproximadamente R$ 1,5 bilhdo de reais de honorarios advocaticios, materialidade absolutamente
exorbitante e injustificada.

I

A jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido ¢ pacifica, forte na Constituicio e no E.
STF, no sentido de que a competéncia para fiscalizar recursos do Fundef se firma a partir da ocorréncia
de repasses da Uniao aos Estados e Municipios, a titulo de complementaciao das verbas.

Nesse sentido, os Acordios 665/2009 e 2.556/2009, ambos do Plenario, bem como os
Acordaos 3.028/2009 — 2* Camara e 5.684/2014 — 1* Camara, este ultimo de minha relatoria.

No voto condutor do Acérdao 5684/2014, consignei, devidamente respaldado pelo Plenario
do TCU, o seguinte entendimento:

“Quanto a auséncia de competéncia do TCU, a tese defendida pelo recorrente e pelo
Secretario de Recursos, em relagdo as transferéncias legais, ndo foi acolhida por ocasido da prolagdo
do Acordao 2.546/2012-TCU-2“ Camara, quando o Relator apenas encaminhou a matéria para ser
estudada pela Segecex.

O fato de se tratar de transferéncia fundo a fundo, ou seja, de transferéncia legal, e ndo de
transferéncia voluntaria, ndo afasta a competéncia deste Tribunal e ndo implica a adogdo de
tratamento similar ao conferido as transferéncias do Fundo de Manuten¢do e Desenvolvimento da
Educagdo Bdasica e de Valorizacdo dos Profissionais da Educagdo — Fundeb.

As transferéncias atinentes ao Fundeb, de origem constitucional, sdo consideradas
receitas proprias, pertencentes aos respectivos entes da federagdo, razdo unica e exclusiva a conduzir
a que as prestagoes de contas ordinarias desses fundos fossem encaminhadas aos Tribunais de Contas
Estaduais e/ou dos Municipios.

Trata-se de decorréncia direta do fato de o Fundeb ter sido instituido sob a forma de
repartic¢do constitucional de receitas tributdrias, nada tendo a ver com o caso em exame nestes autos,
em que a receita da Unido é obrigatoriamente repassada a outro ente da Federacdo, em razdo de
expressa disposi¢do legal.

Dai por que a jurisprudéncia majoritaria formou-se no sentido de que a competéncia do
TCU para a fiscalizagdo da aplicacio dos recursos do Fundef (atual Fundeb) depende da presenga
de recursos federais, ou seja, da existéncia de complementacgdo efetuada pela Unido”.

As verbas tratadas nestes autos sdo, destarte, plenamente oriundas da complementacao
devida pela Unido, restando patente a natureza federal dos recursos e a competéncia do TCU para
apreciar e julgar a aplicacdo desses valores, sem embargo do fato de que as teses que se discutem
terem prevaléncia nacional, interesse e importdncia que as fazem merecedoras de divulgacdo entre
todos os 6rgdos de controle, para a efetiva fiscalizagdo desses recursos.

v

O fato de os pagamentos aos municipios serem feitos mediante precatérios ndo afasta nem
mpede a aplicacdo da Constituicdo e das leis, em especial na parte que impde a vinculacdo desses
recursos, até porque o provimento judicial ndo altera a natureza juridica essencial dessas parcelas
complementares de verbas do Fundeb, natureza que se mantém nos registros da Unido e em todo o
transito dessas verbas, muito menos lhes confere carater indenizatério, como podem pretender
alguns.

Ao contrario, se, na agdo proposta pelo MPF, a Unido foi condenada em razio do ndo
atendimento do valor miimo por aluno/ano, ¢ evidente que os valores obtidos judicialmente devem ter
aplicacdo vinculada a essa finalidade, sendo o provimento judicial estaria provocando exatamente a
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sittagdo que intentou evitar, a msuficiente destinacdo de recursos vinculados ao ensino bésico para
essa finalidade constitucional.

Dai decorre a razdo por que devem ser de pronto rechacadas quaisquer interpretagdes que
tenham por efeito pratico afastar essas especiais vinculagdes legais e constitucionais e a atragcdo de
novos gravames, a exemplo dos honorarios advocaticios que, de logo, abocanhariam vinte por cento
das verbas ftransferidas pela Unido e finalisticamente gravadas pela Constituicdo e legislagdo
infraconstitucional

Afinal, ndo hd regra de hermen€utica que possa justificar a mterpretagdo de lei de modo
que produza efeitos opostos ao que ela determma. Tratar-se-ia de brutal contrassenso que cumpre ao
exegeta repelr e hostilizar. Pudessem verbas gravadas, constitucionalmente discriminadas, ser
aplicadas em diversa finalidade, haveria notdvel paradoxo, que conteria rasgar a constituicdo ¢ as leis
que tratam das verbas destinadas pelo constituinte a educacao.

Ademais, ndo pode o julgador arvorar-se no papel de legislador e escolher aplicar a lei que
gostaria que existisse, a que ache mais justa, de acordo com seus critérios pessoais e idiossincraticos de
justica, ou a que ele redigiria caso lhe fosse facultado escrevé-las, a lege ferenda, desprezando todo o
direito objetivo. Cabe ao julgador tdo somente aplicar a lei existente ao caso concreto, a lege lata,
dentro do contexto e dos principios constitucionais, na melhor medida do possivel, mas sempre
respeitando a ordem juridica em vigor.

Nao cabe, pois, ao 0rgao de controle externo, escolher ou autorizar o emprego de verbas
publicas em finalidades outras que as estritamente autorizadas por lei.

Assim, considerando as noticias de que recursos oriundos dessas complementacdes ja
estariam sendo aplicados em destinagdo diversa, impde-se agir com a maior presteza € rigor possiveis,
para evitar o desbaratamento desses valores em finalidades absolutamente vedadas pela legislacdo em
vigor.

Da mesma forma, pelas razdes salientadas, absolutamente questionavel o procedimento de
destacar, em precatorios, verbas do Fundeb, para pagamentos de advogados, uma vez que tal
procedimento desfalcaria a vontade dos legisladores, constituinte e derivado, no sentido de permitir a
alocacdo de recursos minimos, por aluno, em cada estado e municipio do Pais. Este procedimento nio
elide a responsabilidade dos gestores e advogados pela percepcdo irregular de recursos publicos
gravados com finalidade especifica.

Por essa razio, entendo adequado dar a mais ampla divulgagdo possivel a esta deliberagao,
encaminhando-as aos demais Tribunais de Contas, aos municipios envolvidos e aos demais O6rgdos ou
entidades que possam colaborar com o controle externo.

\Y

A representacdo retrata e comprova vastos indicios de ilegalidade e de antieconomicidade
nos contratos firmados entre os 110 municipios do Estado do Maranhdo e escritorios de advocacia, na
forma exposta no relatorio precedente.

Os vicios desses contratos sdo abundantes e traspassam as fronteiras da legalidade e da
moralidade administrativa, seja na sua constituicdo, seja na sua finalidade, seja nos seus efeitos.

Entretanto, como ressaltado no voto condutor do Acoérdao 1550/2017-TCU-Plenario, a
legalidade das contratagdes em tela ndo € o objeto da presente representacdo, pois a competéncia desta
Corte surge apenas com o repasse dos recursos federais aos municipios.

No voto condutor do Acordao 5.940/2014 — 2* Camara, ao apreciar representacdo com
diverso objeto, o E. Ministro Weder de Oliveira aduziu o segumte:
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[...] a competéncia para apreciar a legalidade do contrato em tela ndo é deste Tribunal,
mas do Tribunal de Contas do Estado do Maranhdo. Nao cabe ao TCU deliberar sequer
sobre o pedido da representante de ado¢do de cautelar para suspender os efeitos da
contratagdo questionada.

6. Entretanto, a partir do despacho judicial que deferiu a separagdo de 20% do total a ser
pago ao municipio a titulo de diferengas da complementagdo dos recursos do Fundef para
quitagdo dos honordrios contratuais (peg¢a 1, p. 4/7 e 25), existe, certamente, o risco de
haver aplicagdo dos recursos federais em desacordo com os objetivos previstos no
ordenamento juridico.

[...]

9. Todavia, ainda ndo houve qualquer materializagdo de prejuizos ao erario, pois o
pagamento dos honorarios somente devera ocorrer, nos termos do despacho proferido,
quando do pagamento da obrigagcdo principal, apos decisdo definitiva dos embargos a
execugdo (processo 1638-35.2012.4.01.3702).

[...]

11. Dessa maneira, ndo ha como firmar juizo, neste momento, a respeito do mérito desse
ponto da representagdo. De qualquer sorte, mesmo que prevaleca o entendimento judicial
constante do despacho contestado, a responsabilidade por efetuar o pagamento dos
honordrios, com verbas proprias, continuard a ser do municipio, que deverd reembolsar o
Fundo na hipotese de os recursos serem efetivamente deduzidos da quantia a ser recebida
da Unido.

12. Assim, tendo em vista o principio da independéncia das instancias e a inexisténcia,
por ora, de prejuizos ao erario federal, tenho por adequada a proposta da unidade técnica
de enviar copia dos autos ao orgdo competente, sem prejuizo de dar ciéncia ao municipio
de Timon/MA de que os recursos do Fundef, por expressa destina¢do constitucional e
previsao legal, ndo podem ser reduzidos para pagamento de honordrios advocaticios,
somente podendo ser destinados a manuten¢do e desenvolvimento da educagdo basica e a
valorizag¢do dos profissionais da educagao.

Via de regra, a competéncia para analisar a legalidade desses contratos pertence ao
Tribunal de Contas, federal e/ou estadual, apto a fiscalizar as contas do respectivo municipio/estado
envolvido, conforme a natureza da verba.

Nao obstante, muito embora ndo possa o TCU apreciar, de imicio, a legalidade dos
contratos firmados, poderd vir a fazé-lo, em cada caso concreto, se forem eles custeados com recursos
decorrentes da complementacdo do Fundeb pela Unido, mediante repasse de novas e complementares
verbas destinadas a assegurar o montante minimo por aluno.

Em sendo o contrato custeado com recursos exclusivamente municipais, ndo se firma a
competéncia do TCU. Mas se o contrato for custeado com recursos de origem federal, tal como a
complementagdo do Fundef, instaura-se a competéncia plena do TCU para apreciar a regularidade da
despesa, ai incluida ndo s6 a legalidade do contrato como a pertnéncia dos valores envolvidos e a
responsabilidade dos envolvidos.

Essa tem sido a jurisprudéncia pacifica do TCU, que acolhe o entendimento de que a
transferéncia de recursos da Unido a titulo de complementagdo das verbas do Fundeb municipal ou
estatual atrai a competéncia do TCU para fiscalizar o cumprimento de todo o conjunto de obrigagdes
impostas pelas normas de regéncia aos entes envolvidos no custeio e na operacionalizagdo do Fundo,
ndo se imitando o controle externo exercido pelo Tribunal aos aspectos financeiros da gestao.

Nesse sentido asseverou o E. Ministro Substituto Marcos Bemquerer Costa, no voto
condutor do Acordao 2584/2014 — Plenario:
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“5. Dito isso, cumpre afirmar, como asseverei na Proposta de Deliberag¢do condutora do
Acordao n. 1.319/2009 - Primeira Camara, que: 'embora o fator determinante da
competéncia do TCU seja a realizagdo, em determinado exercicio, de transferéncias da
Unido ao Fundef, a titulo de complementacdo das verbas a ele destinadas pelos Estados e
Municipios, o objeto a ser fiscalizado por esta Casa ndo se resume aos aspectos
financeiros da sua gestdo. Compreende o cumprimento de todo o conjunto de obrigagoes
impostas pelas normas de regéncia aos entes envolvidos no seu custeio e
operacionaliza¢do. Caso constatada irregularidade, aléem das providéncias mencionadas
nos dispositivos acima transcritos, cabe ao Tribunal determinar a adog¢do de providéncias
corretivas, nos termos do art. 250, II, do RI/TCU, a fim de que o objetivo da Lei e da
Constituicdo seja atingido”.

Nesse sentido, em havendo qualquer indicio de desvio de finalidade, em suas multiplas
formas, ou o emprego indevido de recursos oriundos da complementagdo do Fundef/Fundeb, deve ser
imediatamente instaurada a competente tomada de contas especial.

Em se comprovando o emprego dessas verbas em finalidade diversa da especificada nas
leis e na Constituicdo, impde-se a instauracdo de Tomada de Contas Especiais para a mmediata
reparacdo do dano oriundo do desvio perpetrado, com imputagdo das responsabilidades cabiveis das
autoridades, beneficidrios e participantes no ato.

Necessario se faz, entdo, determinar a Segecex que identifique todos os casos em que ja
houve a liberacdo desses recursos e verifique a existéncia de desvio em sua aplicagao.

Em havendo desvio de verbas, deve ser verificado se o municipio auferiu ganho, a exemplo
de obras de saneamento ou pavimentacdo, casos em que o ente da federacdo deve ser chamado para
mtegrar o polo passivo da TCE, respondendo junto com o prefeito e beneficidrios pela recomposi¢do,
ao Fundeb, dos valores irregularmente despendidos, e pelas consequéncias do ato irregular.

Verificado o desvio de recursos, sem que o municipio tenha efetivamente auferido o
ganho, a exemplo de despesas contratadas ilegalmente, com preco abusivo ou com outra irregularidade
dessa natureza, mesmo o pagamento indevido de honorarios de advogado, a pessoa que se beneficiou
com os pagamentos indevidos deve integrar o polo passivo da Tomada de Contas Especial e responder,
junto com o prefeito e demais responsaveis, pela reparagdo do dano aos cofres do Fundef’/Fundeb.

VI

Por oportuno, menciono recente decisdo deste Tribunal, o Acordao 1.470/2017 — TCU —
Plenario, relatado pelo E. Ministro Benjamin Zymler, que bem evidencia toda sorte de desvio a que
podem estar sujeitos os recursos tratados nestes autos. Na ocasido, assim o Relator sintetizou os fatos:

2. Consoante se depreende da minudente narrativa promovida pela unidade instrutiva,
integralmente transcrita no relatorio, a referida municipalidade, em virtude de decisdo
proferida pela 5 Vara da Justica Federal do Piaui, recebeu, em 13 de dezembro de
2016, isto é, faltando apenas 18 (dezoito) dias para o final do mandato do sr. Antonio
Gomes Sousa, a quantia de R$ 2.849.823,75 (dois milhoes, oitocentos e quarenta e nove
mil oitocentos e vinte e trés reais e setenta e cinco centavos). Tais recursos advieram do
processo judicial n° 2005.40.00.0067384, cujo objeto foi o pagamento de diferencgas do
Fundo de Manutencgdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizacdo
do Magistério (Fundef), do periodo de 1998 a 2004.

3. De posse desses recursos, no dia seguinte o ente municipal transferiu significativa
parcela, no montante de R$ 2.730.000,00, para outra conta-corrente de sua
propriedade, a qual era mantida no Banco Bradesco.

4. Ato continuo, nos 5 (cinco) dias seguintes foram efetivadas inumeras transferéncias
para outros destinatarios e para outra conta municipal.
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5. Nessa senda, convém anotar que parte desses recursos (R$ 2.234.123,22) foi
transferida a 11 (onze) empresas distintas, mediante 55 movimentacgées financeiras. O
restante destinou-se a outra conta daquele ente federativo na qual também foram
promovidas operagoes financeiras consideradas, tanto pela CGU quanto pela unidade
instrutiva representante, atipicas

Por meio da referida decisdo foram tornados indisponiveis os bens dos responsaveis e das
empresas destinatarias dos recursos, instauradas diversas Tomadas de Contas FEspeciais e,
adicionalmente, autorizou-se o compartihamento de informagdes com os érgdos parceiros da Rede de
Controle e a realizagdo de eventuais agdes em conjunto, como diligéncias, fiscalizacdes e operacgdes
visando a obtengdo de elementos comprobatorios adicionais € a conjugagdo de esforgos no sentido do
alcance da maxima efetividade no tocante ao ressarcimento dos recursos desviados, medida que

igualmente adoto nestes autos.

Em sintese, sdo gravissimas as irregularidades tratadas neste processo, uma vez que privam
as geracOes atuais e futuras do acesso ao ensino qualificado, proporcionado pela Unido, com a
transferéncia complementar de verbas, em virtude do desvio das verbas constitucionalmente destinadas
ao ensino, a pretexto de honorarios de advogado e outras aplicagcdes irregulares.

Por tais razdes, no caso concreto das verbas complementares do Fundeb, sem embargo do
questionavel esbanjamento dos recursos, insofismavel que o pagamento de honorarios de advogado,
com verbas constitucionalmente gravadas com finalidade especifica, ¢ ilegal, imoral e inconstitucional,
sendo nulos todos os atos que impliquem o desvio dessas verbas da unica finalidade que elas podem
albergar, a educacao.

Por fim, gostaria de registrar uma palavra de elogio ao senso de interesse publico advindo
da agdo conjunta dos entes governamentais, presentes em meu gabinete, na defesa dos mteresses mais
altaneiros da Nagdo. Nesse sentido, a Rede de Controle, composta pelo MPF, CGU, TCE-MA, MPC-
MA e AGU, dentre outros, encaminhou dados, escritos e orais, que permitiram a acao presta do TCU
em relacdo a questdo ora submetida a deslinde.

Com essas consideragdes, entendo que a representacdo deve ser julgada procedente, para o
fim de garantir a aplicagdo dos recursos do Fundef, exclusivamente, em ac¢des da area da educacdo,
como garantido pelo artigo 60, do ADCT, e pelas Leis 9.424/1996 (Fundef) e 11.494/2007 (Fundeb).

Ante o exposto, voto por que o Tribunal adote o Acérddo que ora submeto a apreciacao
deste Colegiado.

TCU, Sala das Sessdes Ministro Luciano Branddo Alves de Souza, em 23 de agosto de
2017.

WALTON ALENCAR RODRIGUES
Relator
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ACORDAO N° 1824/2017 — TCU — Plenério

1. Processo n° TC 005.506/2017-4.

2. Grupo II — Classe de Assunto: VII - Representagdo

3. Interessados/Responsaveis: nio ha.

4. Orgaos/Entidades: Advocacia-Geral da Unido; Fundo de Manutengdo e Desenvolvimento do Ensino
Fundamental e de Valorizagdo do Magistério - FUNDEF; Fundo Nacional de Desenvolvimento da
Educagao; Ministério da Educacao.

5. Relator: Ministro Walton Alencar Rodrigues.

6. Representante do Ministério Publico: ndo atuou.

7. Unidade Técnica: Secretaria de Controle Externo da Educac¢do, da Cultura e do Desporto
(SecexEduc).

8. Representacao legal: ndo ha

9. Acérdao:

VISTOS, relatados e discutidos estes autos de representacdo, com pedido de medida
cautelar, formulada pelo Ministério Publico Federal (MPF), Ministério Publico do Estado do
Maranhao (MPE/MA) e Ministério Publico de Contas do Maranhdo (MPC/MA) acerca de possiveis
rregularidades na destinacdo de verbas oriundas de pagamento de precatdrios aos municipios que
fazem jus a diferengas na complementacdo, devida pela Unido, no ambito do extinto Fundo de
Manutengao e Desenvolvimento do Ensmo Fundamental e de Valorizagdo do Magistério (Fundef);

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

9.1. conhecer da presente representacdo, satisfeitos os requisitos de admissibilidade
previstos nos artigos 235 e 237, incisos I e VII e paragrafo unico, do Regimento Interno do TCU, para,
no mérito, considera-la mterramente procedente;

9.2. firmar os seguintes entendimentos em relagdo aos recursos federais, decorrentes da
complementagdo da Unido ao Fundo de Manutengdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de
Valorizagdo do Magistério — Fundef e ao Fundo de Manutengdo e Desenvolvimento da Educagdo
Basica e de Valorizacao dos Profissionais da Educacdo — Fundeb:

9.2.1. a competéncia para fiscalizar a aplicacdo desses recursos complementares ¢ do
Tribunal de Contas da Unido, ainda que esses pagamentos decorram de sentenca judicial, uma vez que
sdo recursos de origem federal;

9.2.2. aos recursos provenientes da complementacdo da Unido ao Fundef/Fundeb, ainda
que oriundos de sentenca judicial, devem ser aplicadas as seguintes regras:

9.2.2.1. recolhimento integral a conta bancaria do Fundeb, prevista no art. 17 da Lei
11.494/2007, a fim de garantir-lhes a finalidade e a rastreabilidade; e

9.2.2.2. utilizagao exclusiva na destinagdo prevista no art. 21, da Lei 11.494/2007, ¢ na
Constituicdo Federal, no art. 60 do ADCT;

9.2.3. a aplicacdo desses recursos fora da destinacdo, a que se refere o item 9.2.2.2 anterior,
implica a imediata necessidade de recomposicdo do FErario, ensejando, & mingua da qual a
responsabilidade pessoal do gestor que deu causa ao desvio, na forma da Lei Organica do TCU;

9.2.4. a destinacdo de valores de precatorios relacionados a verbas do Fundef/Fundeb para
o pagamento de honorarios advocaticios ¢ inconstitucional, por ser incompativel com o art. 60, do
ADCT, com a redacdo conferida pela EC 14/1996, bem como ¢ ilegal, por estar em desacordo com as
disposicoes da Lei 11.494/2007;

9.3. determinar, com base no art. 43, I, da Lei 8.443/1992 e art. 250, imnciso II, do
Regimento Interno/TCU, ao Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacdo (FNDE) que, no prazo
de 90 (noventa) dias, crie mecanismos no Sistema de Informacdes sobre Orgamentos Publicos em
Educacdo (Siope) que evidenciem as receitas e as despesas vinculadas a Lei 11.494/2007 orundas de
condenagdo judicial transitada em julgado (ACP 1999.61.00.050616-0 e processos similares) e institua
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controles no sistema que permitam a rastreabilidade da aplicacdo desses recursos, possibilitando,
assim, a plena verificacdo da regular aplicagdo desses valores;

9.4. determinar a Segecex que, com o suporte da SecexEducacdo e das unidades sediadas
nos Estados:

9.4.1. identifique todos os estados e municipios beneficiados pela condenacdo judicial
transitada em julgado (ACP 1999.61.00.050616-0 e processos similares) e certifique-se de que os
recursos federais foram integralmente recolhidos a conta bancaria do Fundeb, prevista no art. 17 da Lei
11.494/2007,

9.4.2. na hipotese de verificar a utilizacdo dos recursos em finalidade distinta da
explicitada no item 9.2.2.2 anterior, ou em caso de ndo recolhimento dos valores a conta do Fundeb,
comunique o respectivo ente federativo da necessidade de imediata recomposicdo dos valores a
referida conta;

9.4.3. caso ndo comprovada a recomposicdo dos recursos, de que trata o item anterior, na
conta do Fundeb, adote as providéncias cabiveis para a pronta instauracdo da competente tomada de
contas especial, fazendo incluir, no polo passivo das TCEs, além do gestor responsavel pelo desvio, o
municipio que tenha sido wregularmente beneficiado pelas despesas irregulares e, quando for o caso, o
terceiro irregularmente contratado ou que, de qualquer forma, tenha concorrido para a pratica do dano
ao Erario;

9.5. determinar, com base no art. 43, I, da Lei 8.443/1992 e art. 250, inciso II, do
Regimento Interno/TCU, ao Miistério da Educacao (MEC), respaldado no art. 30, I, III e IV, da Lei
11.494/2007 (Lei do Fundeb), que, no prazo de 15 dias, utilizando-se dos meios mais eficazes de que
dispde, encammhe aos estados e municipios que tém direito a recursos provenientes da diferenca no
calculo da complementacdo devida pela Unido no ambito do Fundef, referente a 1998 a 2006, orundos
da ACP 1999.61.00.050616-0, ou de agdes similares na esfera judicial ou administrativa, copia integral
desta deliberagdo, alertando-os de que os recursos de complementacdo da Unido de verbas do Fundef,
obtidos pela via judicial ou administrativa, devem ser utilizados exclusivamente para a manutengdo e
desenvolvimento do ensino fundamental, sob pena de responsabilidade do gestor que lhes conferir
outra destinagao;

9.6. determmar aos municipios beneficiados pela ACP 1999.61.00.050616-0 que ndo
promovam pagamento de honordrios advocaticios com recursos oriundos da complementacdo da
Unido ao Fundef/Fundeb, bem como ndo celebrem contratos que contenham, de algum modo, essa
obrigac¢ao;

9.7. encaminhar copia desta decisdo, acompanhada do relatorio e voto que a fundamentam,
aos Tribunais de Contas Estaduais de Alagoas, Maranhdo, Paraiba, Pernambuco e Piaui, bem como aos
Tribunais de Contas dos Municipios da Bahia, do Ceard e do Para, informando-os do entendimento
acerca da impossibiidade de os recursos transferidos, a titulo de complementagdo, da Unido para o
Fundef'Fundeb, comporem o calculo do miimo a ser aplicado em manutengdo e desenvolvimento do
ensino, expresso no caput do art. 212 da Constituigdo, conforme expresso nas normas de contabilidade
publica, em especial no Manual de Demonstracdes Financeiras emitido pela STN (Portaria STN
403/2016), bem como, a titulo de colaboragdo, aos Tribunais de Contas dos demais Estados da
federacao;

9.8. encaminhar copia deste processo, para as finalidades que entenderem cabiveis, ao
Ministério da Transparéncia e Controladoria-Geral da Unido (CGU), ao Mmistério Publico junto ao
Tribunal de Contas do Estado do Maranhdo, a Procuradoria da Unido no Maranhdo (PU/MA), ao
Ministério Publico dos Estados de Alagoas, Maranhdo, Paraiba, Pernambuco, Piaui, Bahia, Cearad e
Pard, ao Departamento de Assuntos Extrajudiciais da Advocacia-Geral da Unido, ao Ministério
Publico Federal (MPF) ¢ a Policia Federal;

9.9. encammhar, a titulo de colaboragdo, copia desta decisdo, acompanhada do relatorio e
voto que a fundamentam, aos Presidentes dos Tribunais Regionais Federais, informando-os de que este
Tribunal firmou o entendimento de que, por for¢a do art. 60, do ADCT, com a redagdo conferida pela
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EC 14/1996, ¢ mconstitucional e ilegal a destinacdo de valores de precatorios relacionados a verbas do
Fundef'Fundeb para o pagamento de honorarios advocaticios;

9.10. autorizar a Segecex, em conjunto com demais secretarias do Tribunal, a:

9.10.1. compartihar as informagdes/documentos necessarios a atuacdo conjunta e
coordenada dos orgios parceiros da Rede de Controle no ambito de suas esferas de competéncia, seja
civel ou criminal;

9.10.2. realizar, caso necessario, eventuais acdes em conjunto, como diligéncias,
fiscalizagcdes e operagdes visando a obtencao de elementos comprobatorios adicionais € a conjugacao
de esforcos no sentido do alcance da maxima efetividade no tocante ao ressarcimento dos recursos
desviados e a correspondente responsabilizagdo dos agentes publicos e terceiros que deram causa aos
danos que venham a ser comprovados

10. Ata n° 33/2017 — Plenario.

11. Data da Sessao: 23/8/2017 — Ordinéria.

12. Cédigo eletronico para localizacdo na pagina do TCU na Internet: AC-1824-33/17-P.

13. Especificacdo do quorum:

13.1. Ministros presentes: Rammundo Carreiro (Presidente), Walton Alencar Rodrigues (Relator),
Benjamin Zymler, Augusto Nardes, Jos¢ Mucio Monteiro, Bruno Dantas e Vital do Régo.

13.2. Ministro-Substituto convocado: Marcos Bemquerer Costa.

13.3. Ministros-Substitutos presentes: Augusto Sherman Cavalcanti, André Luis de Carvalho e Weder
de Oliverra.

(Assinado Eletronicamente) (Assinado Eletronicamente)
RAIMUNDO CARREIRO WALTON ALENCAR RODRIGUES
Presidente Relator

Fui presente:

(Assinado Eletronicamente)
CRISTINA MACHADO DA COSTA E SILVA
Procuradora-Geral
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