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TC 024.312/2024-0

Apenso: TC 024.296/2024-4; TC 024.362/2024-7
e TC 024.449/2024-5

Tipo: Representacdo (com pedido de medida
cautelar)

Unidade jurisdicionada: Ministério da Educacéo
Representante: Ministério Pablico junto ao TCU
Relator: Augusto Nardes

Proposta: Adocdo de medida cautelar

I. INTRODUGAO

1 Trata-se de representacdo a respeito de possiveis irregularidades na execucdo do programa
de incentivo financeiro-educacional voltado a estudantes matriculados no ensino médio publico
beneficiarios do Cadastro Unico para Programas Sociais (CadUnico), denominado Pé-de-Meia, ante
indicios de descumprimento as normas de finangas publicas, especialmente ao art. 167 da Constituicdo
Federal (CF) de 1988 e ao art. 26 da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF).

2. A representacdo € de autoria do Subprocurador-Geral Lucas Rocha Furtado, integrante do
Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas da Unido (MPTCU), que requer que o Tribunal conhega
a representacdo para que, no cumprimento de suas competéncias constitucionais de controle externo de
natureza contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial da Administracdo Publica Federal
adote as medidas necessarias a (peca 1, p. 2):

a) apurar possiveis irregularidades na execucdo do programa de incentivo financeiro-educacional
voltado a estudantes matriculados no ensino médio plblico beneficiarios do Cadastro Unico para
Programas Sociais (CadUnico), denominado Pé-de-Meia, ante indicios de descumprimento as
normas de financas publicas, especialmente ao art. 167 da CF/88 e ao art. 26 da Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF);

b) fazendo-se presentes, no caso ora em consideragdo, ofumus boni iuris e o periculum in mora,
determine o Plenério do TCU ou o relator desta representacdo, em carater cautelar, que o Ministério
da Educacdo (MEC) se abstenha de promover qualquer pagamento aos beneficiarios do programa
Pé-de-Meia até que o plenario do TCU decida sobre o caso;

c) em se confirmando as irregularidades noticiadas no bojo dessa representacédo, instaurar tomada de
contas especiais a fim de obter o ressarcimento dos pagamentos indevidos, bem como identificar e
responsabilizar os agentes responsaveis;

3. Considerando a relagdo de conexdo entre os processos, foram apensados aos presentes autos
0s TCs 024.296/2024-4, 024.362/2024-7, 024.449/2024-5.
4. O TC 024.296/2024-4 trata de representacdo de autoria do Deputado Federal Ubiratan

Antunes Sanderson, que solicita a este Tribunal de Contas da Unido (TCU) a apuracdo da legalidade da
“manobra fiscal do Governo Federal, que resultou no pagamento de R$ 3 bilhdes aos estudantes sem
previsdo or¢camentaria e sem autorizacdo legislativa”. Ademais, solicita a apuracdo da responsabilidade
dos agentes publicos envolvidos em tal manobra fiscal.

5. O TC 024.362/2024-7 versa sobre representacdo de autoria do Deputado Federal Gustavo
Gayer, por meio da qual requer que o Tribunal: i) verifique se houve respaldo legal para a execucdo dos
pagamentos realizados pelo governo federal no ambito do programa Pé-de-Meia, bem como a
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conformidade com as normas orcamentarias; ii) avalie o impacto fiscal gerado por essa despesa,
considerando as implicacGes para o orgcamento federal e o equilibrio das contas publicas; iii) analise se
houve a devida transparéncia na execug¢do do programa e a prestagdo de contas a sociedade e ao
Congresso Nacional; iv) identifique os responsaveis por essa decisdo e avalie as possiveis consequéncias
administrativas e legais.

6. Ja o TC 024.449/2024-5 trata de representagdo da Deputada Federal Julia Pedroso Zanatta,
que solicita ao TCU, por meio da adogdo de medida cautelar, a suspensdo temporéaria do “pagamento do
beneficio sem a devida lei orcamentéria, conforme exigido pelo Congresso Nacional”, bem como a
“instauragcdo de procedimento junto ao presente 6rgdo, a fim de apurar a responsabilidade do atual
Presidente da Republica Luiz Inacio Lula da Silva”.

7. Em suma, o conjunto de representacBes solicita apurar i) a legalidade do programa frente ao
conjunto de normas do Direito Financeiro; ii) os impactos fiscais do arranjo adotado para a execugédo do
programa; iii) a transparéncia da execu¢do do programa; e, iv) a responsabilidade dos agentes publicos.
Ademais, requer a suspensao cautelar dos pagamentos, caso comprovados os indicios de irregularidades
apontados.

HISTORICO

I1.1 Dos indicios de irregularidades trazidos

8. Na representacdo € informado que o programa Pé-de-Meia busca democratizar o acesso a
educacéo, reduzir desigualdades sociais e estimular a mobilidade social, oferecendo um pagamento
mensal de R$ 200 aos estudantes que comprovarem matricula e frequéncia. Para os participantes da
Educacao de Jovens e Adultos, o incentivo é de R$ 225 mensais, além de um bénus de R$ 1.000 ao final
de cada ano letivo, condicionado a conclusdo do ensino médio, e um adicional por participa¢do no Enem,
totalizando até R$ 9.200 por aluno.

9. Segundo a representacdo, a gestdo do programa envolve as redes de ensino (federais,
estaduais, distritais ou municipais), que sdo encarregadas de registrar e transmitir os dados dos estudantes
ao Ministério da Educacdo por meio de um sistema informatizado. O MEC, por sua vez, seleciona os
beneficiarios e monitora o cumprimento dos requisitos para a liberacdo dos incentivos. Os pagamentos
sdo realizados pela Caixa Econémica Federal, e 0os estudantes podem consultar as transacdes pelo
aplicativo Jornada do Estudante.

10. O representante ressalta que, apesar da importancia do programa, ha noticias que relatam
irregularidades com relagdo as normas de finangcas publicas. Assim, cita matéria jornalistica
(https://tab.uol.com.br/noticias/redacao/2024/10/14/governo-dribla-congresso-e-orcamento-para-dar-
mesada-a-estudantes.htm) que denuncia o suposto pagamento do beneficio do programa supracitado sem
autorizacdo do Congresso Nacional, contrariando o artigo 167 da Constituicdo e o artigo 26 da LRF.

11. De acordo com a reportagem, o governo federal pagou R$ 3 bilhdes para estudantes do
ensino médio em 2024 sem autorizacdo do Congresso Nacional, contrariando as normas de financas
publicas. Ainda, conforme a reportagem, a legislacdo que criou o Pé-de-Meia permite a Unido transferir
recursos ao Fundo de Custeio da Poupanca de Incentivo & Permanéncia e Conclusdo Escolar para
Estudantes do Ensino Médio (Fipem), custodiado na Caixa Econdmica Federal (Caixa), para a
operacionalizagdo do programa. Todavia, ndo permite que o pagamento dos incentivos aos estudantes
com recursos depositados no Fipem se dé a margem do or¢amento.

12. Assim, o arranjo estabelecido para a operacionalizacdo do programa foi: i) a criacdo do
Fipem, de natureza privada e patrimonio préprio, administrado pela Caixa Econémica Federal; e ii) a
integralizacdo de cotas da Unido, conforme regulamento, para a formagdo do patriménio do fundo, que
serd formado também por outras receitas, conforme seu estatuto.
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11.2 Das oitivas realizadas

13. Em instrugdo preliminar (peca 8), esta Unidade de Auditoria Especializada em Orgamento,
Tributacdo e Gestdo Fiscal (AudFiscal) propds a oitiva de diversos 6rgdos e entidades, visando ao
saneamento dos autos previamente a analise da medida cautelar solicitada na representacgéo.

14. O relator do processo, Ministro Augusto Nardes, em Despacho a peca 15 dos autos, acatou
a proposta e determinou a realizagdo de oitiva, para manifestacdo sobre os fatos apontados na
representacdo formulada pelo MPTCU, especialmente quanto aos detalhes da operacionalizagdo do
programa Pé-de-Meia. Desse modo, foram conduzidas as seguintes oitivas:

a) do Ministério da Educagdo (MEC), por meio do Oficio 51.315/2024-TCU/Seproc
(peca 22), para que apresente:

i.  Os critérios para escolha dos estudantes contemplados;

ii. A Lista dos estudantes contemplados e a respectiva ordem de pagamento,
com data e valores, e informe onde essa lista estd divulgada;

iii. A dotagcdo orcamentaria para a execucdo do programa em 2024;

iv. O fluxo detalhado da cadeia deciséria e operacional do programa, desde a
escolha dos beneficiarios até o pagamento do incentivo, passando pelo pedido
de resgate de cotas do Fipem, transferéncia de recursos para a Caixa e efetivo
pagamento aos estudantes;

v. Os documentos e comunicagBes (inclusive via e-mail ou outro meio
eletrdnico) enviados ao Fipem e a Caixa Econbmica Federal para a
operacionalizagdo do programa;

Vi. O regulamento, e os respectivos artigos, que trata da integralizagdo de cotas
pela Unido (art. 7, 8 1°, da Lei 14.818/2024);

b) do Fundo de Custeio da Poupanca de Incentivo & Permanéncia e Conclusdo Escolar
para Estudantes do Ensino Médio (Fipem), por meio do Oficio 51.316/2024-
TCU/Seproc (peca 20), para que apresente:

i. Como sdo realizados os langamentos contabeis referentes a integralizacao de
cotas do fundo e ao pagamento dos incentivos financeiros;

c) da Caixa Econdmica Federal (Caixa), por meio do Oficio 51.318/2024-TCU/Seproc
(peca 23), para que apresente:

i. O fluxo detalhado da cadeia deciséria e operacional do programa, desde a
escolha dos beneficiarios até o pagamento do incentivo, passando pelo pedido
de resgate de cotas do Fipem, transferéncia de recursos para a Caixa e efetivo
pagamento aos estudantes;

ii. Os documentos e comunicacdes (inclusive via e-mail ou outro meio
eletrénico) enviados ao Fipem e ao MEC para a operacionalizagdo do
programa;

d) da Secretaria de Orcamento Federal (SOF), por meio do Oficio 51.319/2024-
TCU/Seproc (pecga 17), para que apresente:

i. O entendimento da SOF quanto a natureza das receitas e despesas do
programa e quanto a sua contabiliza¢do no or¢gamento;

ii.  Pareceres, notas técnicas e demais documentos que embasaram a edi¢do da
Medida Provisoria (MP) 1.198/2023;
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iil. Pareceres e notas técnicas relativos aos vetos da Lei 14.818/2024; e

e) da Secretaria do Tesouro Nacional (STN) por meio do Oficio 51.320/2024-
TCU/Seproc (pec¢a 18), para que apresente:

i.  Pareceres, notas técnicas e demais documentos que embasaram a edi¢do da
MP 1.198/2023;

ii. Pareceres e notas técnicas relativos aos vetos da Lei 14.818/2024.

15. Em resposta as oitivas promovidas, os drgaos e entidades apresentaram, tempestivamente,
as manifestacBes solicitadas. Neste estagio, 0s autos retornam a esta AudFiscal para que se manifeste
sobre a existéncia ou ndo dos fundamentos para a adogdo de medida cautelar requerida na inicial.

I1l. EXAME TECNICO
1111 Introducéo

16. Consoante o art. 276 do Regimento Interno/TCU, o relator podera, em caso de urgéncia, de
fundado receio de grave lesdo ao Erério, ao interesse publico, ou de risco de ineficacia da decisdo de
mérito, de oficio ou mediante provocacdo, adotar medida cautelar, determinando a suspensdo do
procedimento impugnado, até que o Tribunal julgue o mérito da questdo. Tal providéncia deverda ser
adotada quando presentes os pressupostos dofumus boni iuris e dopericulum in mora.

17. Nesse sentido, a presente instrucdo trata exclusivamente da andlise quanto a existéncia ou
ndo dos requisitos para concessdo da medida cautelar pleiteada pelo representante, razdo pela qual
deverdo os autos retornar posteriormente a esta Unidade Técnica para analise quanto ao mérito do tema.

18. No que concerne & admissibilidade da representacdo, ratifica-se andlise j& empreendida na
instrucdo preliminar (peca 8, p. 2), ou seja, a representa¢do preenche os requisitos de admissibilidade
constantes no art. 235 do Regimento Interno do TCU, haja vista a matéria ser de competéncia do
Tribunal, referir-se a responsavel sujeito a suajurisdi¢do, estar redigida em linguagem clara e objetiva,
conter nome legivel, qualificacdo e endereco do representante, bem como encontrar-se acompanhada do
indicio concernente a irregularidade ou ilegalidade.

19. Feitas estas consideracGes preliminares, destaca-se que o exame técnico da matéria é
dividido em seis se¢des, sendo: 1) introducgdo; 2) manifestacdo dos 6rgdos em resposta a oitiva; 3) breve
historico da legislagdo que instituiu o programa; 4) descricdo do arranjo financeiro adotado para a
execucdo do programa; 5) descricdo dos impactos fiscais do programa como decorréncia dos arranjos
financeiros; e 6) andlise dos pressupostos dofumus boni iuris e dopericulum in mora.

111.2 Da manifestagcdo dos 6rgdos e entidades em resposta as oitivas

20. Inicialmente destaca-se que, além do recebimento das manifestacdes em respostas as oitivas,
esta AudFiscal atendeu a solicitagdo dos gestores do programa para realizacao de reunido entre a equipe
técnica do Tribunal e as equipes técnicas de diversos 6rgdos, a exemplo de MEC, SOF, STN, Caixa e
Advocacia Geral da Unido (AGU). A reunido ocorreu no dia 6/12/2024, sendo realizada via aplicativo
Teams, tendo na ocasido as equipes técnicas dos 6rgdos e entidades se colocado a disposicdo para
esclarecimento de eventuais duvidas ainda existentes.

21. Quanto as manifestacGes apresentadas por escrito, ndo obstante ndo tenha sido instada a se
manifestar em oitiva, a AGU, como representante da Unido, concentrou as respostas dos érgaos publicos
demandados e, por meio das pecas 106 e 107, teceu suas observacfes aos questionamentos efetuados
pelo TCU.

22. Importa registrar que as pecas 34 a 104 se referem a documentos trocados entre o Fipem e a
Caixa para a operacionalizacdo do programa e as pecas 108 a 114 e 116 a 119 se referem as
manifestagbes do MEC, STN e SOF, condensadas nas pecas 106, 107 e 115 pela AGU.
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Em suma, baseada na instrucé@o preliminar que solicitou a oitiva (pe¢a 8) a AGU (peca 115)

a) Por previsdo expressa do art. 8°, § 1°, da Lei n® 14.818, de 2024, o Fipem possui “natureza privada
e patrimdnio proprio separado do patrimdnio dos cotistas e da instituicdo administradora e sera
sujeito a direitos e obrigacdes proprios”;

b) A existéncia de capacidade juridica implica a possibilidade de ser sujeito em relacdo juridica,
ativo e passivo, 0 que atribui ao Fipem patrimoénio, receitas e despesas proprios;

c) A aquisicdo das cotas do fundo privado importa necessariamente na transmissao do direito de
propriedade: a propriedade dos recursos passa para o fundo; a propriedade das cotas passa para a
Unido. Assim, os recursos ingressam em dominio privado ao sair do patriménio da Unido, ao tempo
em que as cotas ingressam no dominio publico;

d) Néao se afiguraria possivel juridicamente a Corte de Contas o afastamento da capacidade juridica
do Fipem, prevista expressamente em lei, para considerar que suas despesas seriam ndo suas, mas da
Unido, pois o Tribunal estaria incidindo, por via obliqgua, em um indevido controle de
constitucionalidade em face da Lei n° 14.818, de 2024, com possivel usurpacdo de competéncias do
Supremo Tribunal Federal;

e) Também realiza controle de constitucionalidade de lei a decisdo que, “embora ndo declare
expressamente a inconstitucionalidade de lei ou ato normativo do poder publico, afasta sua incidéncia
no todo ou em parte” (Rcl n° 65543 AgR, Rcl n° 67825 AgR, Rcl n° 68899 AgR, entre outros);

f) Quando certo valor ingressa definitiva e incondicionalmente no Erario, adentra no patriménio do
Estado e, assim, torna-se receita publica; quando este recurso € aplicado e deixa o Erario, de igual
forma, da-se o fendbmeno da despesa publica;

g) As despesas efetuadas por fundo privado, com recursos de seu patriménio privado, sdo despesas
privadas, e ndo poderiam, sob pena de confisco, estar submetidas ao Or¢camento Geral da Uniéo;

h) A inclusdo de um fundo privado, a forceps, em caréater inédito, no Orcamento Geral da Unido,
implicaria violacdo flagrante da exclusividade orgamentéria, por fazer constar do orgamento publico
coisa distinta da receita e despesa publicas;

i) A autorizacdo para aporte de recursos federais no fundo privado, conforme exigido pelo art. 26
da LRF, consta expressamente do art. 7° da Lei n° 14.818, de 2024;

J) Realizado o aporte, a Unido passa a deter cotas e 0s recursos sdo ndo mais da Unido, mas
ingressam no patriménio juridico do Fipem, que, por lei, detém capacidade juridica propria. Logo,
despesas realizadas pelo Fipem s&o privadas e sdo regidas pelas normas de algada;

k) A premissa de que o mero fato de algo ser uma politica publica transformaria toda despesa em
despesa publica ndo apenas carece de base constitucional, mas também revela um entendimento
distorcido da prépria natureza juridica do orcamento e das politicas publicas; corromperia ainda a
l6gica de autonomia patrimonial dos fundos privados, amplamente presentes no ordenamento
brasileiro, desconsiderando sua relevancia como instrumentos legitimos e por vezes necessarios para
a execucdo de politicas publicas;

I) A aplicacdo deste problematico e ajuridico critério arrastaria para dentro do Or¢amento Geral da
Unido, de forma inédita, uma miriade de fundos privados de interesse publico que viabilizam,
atualmente, politicas publicas do mais alto relevo;

m) A Unido, em relacdo ao Fipem, é apenas um dos cotistas. Ha cotistas além da Unido atualmente,
e a lei prevé a possibilidade de expansdo deste quadro de cotistas (art. 8°, § 3°);

n) Arrastar o patrimonio privado de um fundo e de seus cotistas para o seio do orgamento da Unido
é violar os alicerces da Constituigdo e perpetrar um confisco que ndo apenas afronta a legalidade,
mas aniquila a legitima autonomia do que é privado;

0) Considerando que “o Direito ndo se interpreta em tiras™, a Unica leitura plausivel do art. 15, § 1°,
da Lei n° 14.818, de 2024, e que ndo anula o resto da lei, é a de que as “dotagdes orgamentarias
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existentes” mencionadas no dispositivo se referem as previsdes orcamentérias correlatas no momento
do aporte de recursos publicos ao Fipem;

p) Uma interpretacdo do 8§ 1°do art. 15 que viesse a tornar nulos os demais dispositivos legais seria
evidente afastamento administrativo de uma lei vigente, o que, como ja abordado, extrapola as
competéncias desta alcada.

I11.3 Do histérico da legislacdo que instituiu o programa

24, Inicialmente, o Programa Pé-de-Meia foi proposto por meio do Projeto de Lei (PL) 54/2021,
que alterava a Lei 10.836/2004 para incluir o incentivo financeiro aos estudantes entre os beneficios do
Programa Bolsa Familia, submetendo-o também ao processo orcamentario padrao.

25. Ainda em 2021, o entdo Relator da matéria, Deputado Felipe Rigoni (PSB/ES), apresentou
Substitutivo ao PL 54/2021 (peca 121), propondo, em legislacdo nova e independente, os dispositivos
pertinentes ao incentivo financeiro-educacional em questdo. Desse modo, replicou o texto previsto no
PL 54/2021, incorporando suas disposi¢Ges ao Substitutivo, reforcando a obrigatoriedade de submisséo
das despesas com o0s incentivos ao processo orcamentario padréo.

Substitutivo ao PL 54/2021

Art. 2° O incentivo financeiro educacional serd concedido aos estudantes matriculados no dltimo ano
do ensino fundamental e no ensino médio pertencentes a unidades familiares em situacdo de pobreza
ou extrema pobreza, de acordo com valores referenciais do Programa Bolsa Familia, de que trata a
Lei n° 10.836, de 9 de janeiro de 2004, ou de outro programa que venha a substitui-lo, por cada ano
concluido com aprovacéo, e pela obtencdo de pontuacdo igual ou superior & média do Exame
Nacional do Ensino Médio (Enem).

§ 3° As despesas do incentivo financeiro educacional correrdo a conta das dotacgdes alocadas ao
beneficio, observado o disposto no art. 6°.

§ 4° O Poder Executivo devera compatibilizar a quantidade de beneficiarios e de beneficios
financeiros de que trata 0 § 1° com as dotac¢Bes orcamentarias existentes. (Grifou-se)

26. Dessa forma, o desenho do Pé-de-Meia seria como, por exemplo, o do Programa Bolsa
Familia, conforme apresentado na Figura 1

Figura 1- Desenho previsto para o Programa Pé-de-Meia nas duas primeiras versdes do PL 54/2021

Fonte: Elaboragdo propria
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217. Entretanto, em 28/11/2023, foi editada pelo Presidente da Republica a MP 1.198/2023,
estabelecendo o incentivo a permanéncia e conclusao escolar para estudantes do ensino médio no &mbito
do Ministério da Educagdo. Essa MP autorizou a utilizacdo de transferéncia de recursos do or¢camento
ao fundo privado, Fipem, para a operacionalizacdo do programa.

28. No decorrer do processo legislativo do PL 54/2021, j& na vigéncia da MP 1.198/2023, foi
designado novo relator ao projeto de lei, Deputado Pedro Uczai, que fez constar em seu voto que 0
substitutivo apresentado tinha como referéncia a propria MP 1.198/2023, mantendo, assim, o0 arranjo da
execucgdo da despesa por meio do Fipem. Dessa forma, o PL 54/2021 gerou a Lei 14.818, publicada em
16/1/2024.

29. A novel lei foi sancionada Presidente da Republica teve alguns de seus dispositivos vetados,
entre eles o art. 15, 8 1°, com a seguinte diccao:

Art. 15. As eventuais despesas decorrentes do disposto nesta Lei serdo de natureza discricionéria e
ficardo sujeitas a disponibilidade or¢camentéria e financeira.

§ 1° O Poder Executivo deverd compatibilizar a quantidade de incentivos financeiros de que trata
esta Lei e de estudantes que o recebem com as dotacdes or¢amentarias existentes. (destaque
acrescido)

30. Como argumento para a aposicdo do veto, o Poder Executivo informou o seguinte
(Mensagem 31/2024):

a medida contraria o interesse publico ao determinar a compatibilizacdo entre os incentivos
financeiros e as dotagGes orgamentarias de forma imprecisa, em conflito com diversos dispositivos
do Projeto de Lei. A compatibilizacdo de que trata a proposicéo legislativa deve ocorrer entre 0s
recursos constantes do fundo e os incentivos financeiros.

31. Com efeito, a Lei 14.818/2024 vigeu até meados de 2024, sem a obrigatoriedade de
compatibilizagdo entre a quantidade de incentivos financeiros e de estudantes que o recebem com as
dotagbes orcamentarias. Contudo, em maio de 2024, o Congresso Nacional rejeitou o veto ao art. 15, §
1°, e em 21/5/2024, a Lei 14.818/2024 passou a viger com uma nova configuragdo, sujeitando os
dispéndios relativos ao incentivo financeiro aos alunos do ensino médio & dotagdo orcamentaria da LOA
e de seus créditos adicionais.

32. A compreensdo do breve histérico constitui elemento essencial ao deslindo do exame ora
proposto.

I11.4 Do arranjo financeiro adotado
I11.4.1 Recursos do Fundo Social

33. Para operacionalizagdo do programa, a Lei 14.818/2024 autorizou a Unido a participar do
Fipem até o limite de R$ 20 bilhGes (art. 7, caput), sendo autorizado, nesse sentido, a utilizacdo de
superavits financeiros do Fundo Social (FS), apurados entre 2018 e 2023, como fonte de recursos para
a integralizacdo do Fipem até o limite de R$ 13 bilhdes (art. 7°, § 4°).

34. O Fundo Social é de natureza contébil e financeira, tendo seu patriménio formado pelas
receitas decorrentes da comercializagdo de petr6leo, gas natural e outros hidrocarbonetos fluidos e tem
a finalidade de constituir fonte de recursos para o desenvolvimento social e regional, na forma de
programas e projetos nas areas de combate & pobreza e de desenvolvimento (arts. 45 a 47 da Lei
12.351/2010). Os valores pertencentes ao Fundo Social estido depositados na Conta Unica do Tesouro
Nacional (CUTN).

35. A figura a seguir apresenta o desenho do programa quando séo utilizados recursos do Fundo
Social depositados na CUTN.
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Figura 2 - Desenho da politica pablica com a utilizagdo de recursos do Fundo Social depositados
na Conta Unica

Fonte: Elaboracdo propria

36. Ainda na vigéncia da MP 1.198/2023, em 22/12/2023, a Lei 14.771/2023 abriu crédito
especial em favor do Ministério da Educacdo, na Unidade Orgcamentaria 26.298 - Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educacgédo, no valor de R$ 100 milhGes, para a Integralizacdo de Cotas pela Unido
em Fundo Privado com o Objetivo de Custear e Gerir Poupancga de Incentivo a Permanéncia e Conclusao
Escolar para Estudantes do Ensino Médio (Ag¢do 00W2).

37. A supracitada lei também autorizou o Poder Executivo a ampliar as dota¢Ges da acdo 00W2,
mediante a utilizacdo de recursos provenientes de superavit financeiro, excesso de arrecadagdo ou
anulacéo de dotagdes orgamentarias.

38. No mesmo dia, foi publicado o Decreto 11.847/2023, que ampliou em R$ 6 bilhGes as
dotacdes da acdo 00W2, fazendo uso de excesso de arrecadacdo relativo a Recursos Livres da Unido,
conforme autorizado na Lei 14.771/2023.

39. Em 28/12/2023, a Portaria MF 1.660/2023 autorizou a integralizacédo de cotas pela Unido no
Fipem, até o montante de R$ 6,1 bilhdes. Dessa forma, as despesas da integralizacdo de cotas do Fipem
foram empenhadas em 27/12/2023, liquidadas e pagas em 28/12/2023.

I11.4.2 Recursos do Fundo Garantidor de Operag6es e do Fundo de Garantia de Operacdes de Crédito
Educativo

40. A Lei 14.818/2024, que instituiu o Pé-de-Meia, autorizou também, como fonte de recursos
para o programa, atransferéncia para o Fipem de valores néo utilizados para garantia de operagcfes com
recursos do Fundo Garantidor de Operagbes (FGO) ou do Fundo de Garantia de Operacgdes de Crédito
Educativo (Fgeduc), conforme art. 11, incisos | e Il. A Figura 3 traz o desenho do programa quando sdo
utilizados recursos do FGO ou do Fgeduc, conforme entendimento adotado pelo Poder Executivo e
materializado pelas respostas a oitiva trazidas aos autos pela AGU.

Figura 3 - Desenho da politica publica com utilizagéo de recursos do FGO ou do Fgeduc
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Setor Publico Né&o Financeiro

Conta Unica

- Estima a receita

- Fixa a Despesa
Fonte: Elaboracao propria

41. Portanto, no arranjo que utiliza outros fundos privados para capitalizagdo do Fipem, segundo
a atual interpretacdo do Poder Executivo, os valores ndo constam do Or¢camento Geral da Unido (OGU)
e ndo transitam pela Conta Unica do Tesouro Nacional no exercicio em que ocorre esse remanejamento
entre os fundos. Essa prética tem varias implicagdes, incluindo questdes orcamentarias, financeiras, de
rastreabilidade e de transparéncia. Além disso, ela desconsidera importantes regras fiscais vigentes,
cujos detalhes serdo abordados mais adiante.

42. Por fim, destaque-se que em junho de 2024 foram transferidos R$ 6 bilhdes do Fgeduc
diretamente para o Fipem (peca 122, p. 2), com base no 8§ 6°-B do art. 7° da Lei 12.087/2009. Portanto,
tal operagdo ndo cursou pelo OGU, mas abasteceu o patrimdnio do Fipem.

I11.5 Da analise dos impactos fiscais dos arranjos de execucdo do programa

43. Consoante art. 2°, § 4°, da Lei Complementar 200/2023, compete ao Banco Central (Bacen)
a apuracgdo do resultado primério oficial.

44, Para tal apuracdo, o Bacen utiliza a metodologia denominada “abaixo da linha”. Por esse
critério, o resultado fiscal do setor publico é medido pela variacdo do estoque do endividamento liquido
do setor pablico ndo-financeiro, ou seja, pelo financiamento concedido pelo sistema financeiro e pelos
setores privado e externo ao setor publico ndo-financeiro.

45, De acordo com o Manual de Estatisticas Fiscais do Banco Central (pe¢a 123), a Divida
Liguida do Setor Publico (DLSP) é definida como o balanceamento entre as dividas e os créditos do
setor publico ndo-financeiro. Os débitos/créditos correspondem aos passivos/ativos financeiros do setor
publico junto ao setor privado financeiro, ao setor publico financeiro, ao setor privado e ao resto do
mundo. A regra geral é que os débitos/créditos, para serem considerados no levantamento da divida
liquida, devem estar registrados no ativo/passivo das institui¢bes financeiras credoras/devedoras do
governo. S&o computadas as emissdes de titulos da divida publica em mercado e relagdes financeiras
oriundas de assuncdes/reestruturacdes de débitos ocorridas no passado, por forga de lei.

46. Resumidamente, a DLSP pode ser definida da seguinte forma (peca 123, p. 12):
DLSP=M +B+EIl- A+EF- ER
onde:

M ¢ a base monetaria;
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B ¢é o saldo da divida interna corrigida porjuros internos ou por indices domésticos;
E, a taxa de cambio;

| corresponde a divida interna indexada a variacdo da taxa de cambio;

A sdo os ativos financeiros do setor publico e

F e R representam a divida externa e as reservas internacionais, respectivamente.

47. Desse modo, toda vez que ocorre a variagdo aumentativa em um dos termos que possuem
sinal positivo do lado direito da equagdo, a exemplo da Base Monetéria, havera aumento da DLSP, o
que corresponde a uma despesa primaria. Se houver variagdo diminutiva nesses termos, entdo a variagao
da DLSP seré no sentido da reduc¢édo, sendo apropriada, portanto, uma receita primaria.

48. Quando uma politica publica é executada de forma tipica, mediante o processo orcamentario
regular, ocorre inicialmente uma receita priméaria, com o recolhimento a CUTN de valores que antes
estavam na Base Monetéria (reducdo da Base Monetéria), como, por exemplo, os impostos, que servirdo
como fonte para a execugdo da politica. Esse recolhimento causa uma variagdo diminutiva da DLSP.

49. Quando da realizagdo do pagamento, ocorre uma despesa priméaria, com a saida de valores
da CUTN e consequente aumento da Base Monetaria, gerando uma variacdo aumentativa da DLSP.

50. A Figura 4 a seguir traz a representacao grafica do arranjo descrito.

Figura 4 - Efeitos na DLSP e na apuracao das regras fiscais da execugdo de uma politica publica tipica

Setor Publico N&o Financeiro Sociedade e Setor Publico Financeiro

Despesa primaria

f DLSP=m 1+B +EI-A +EF-ER

Efeitos:

« Expansao da Base
Monetaria (M), que é um
passivo do setor pablico

« Variagdo Positiva da DLSP

Receita priméaria

| dLSP=m!+B +EI-A +EF-ER

Efeitos

¢ Contracdo da Base Monetéaria (M),

« Contingenciamento e blogueio . . P~
que é um passivo do setor plblicoe

para cumprimento da meta de

resultado primério (LDO) « Variacdo Negativa da DLSP

« Limites para o montante global das
dotagdes orcamentarias de
despesas primarias (LC 200/2023)

Fonte: Elaboracédo prdpria

51. Assim, 0 que este arranjo mostra € que as receitas/despesas primarias independem de
constarem ou ndo no orcamento, dado que se concretizam com a entrada/saida de recursos na Conta
Unica vindos/saindo da Base Monetaria. Entretanto, a consignacdo dessas receitas/despesas no
orcamento é de fundamental importancia, j& que é por meio dele que ha transparéncia, para 0s
mecanismos de controle e para a sociedade em geral, da forma como esta sendo a aplicacdo dos recursos
pelo Estado.

52. Pode-se ainda mencionar, que o principio da universalidade propicia ao Poder Legislativo
exercer uma de suas fungdes tipicas, que é o controle. A consignagdo de todas as receitas e despesas na
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peca or¢camentaria permite ao Parlamento: i) conhecer a priori todas as receitas e despesas do governo e
dar prévia autorizagdo para a respectiva arrecadacdo e realizacdo; b) impedir ao Executivo a realizacao
de qualquer operacao de receita e despesa sem prévia autorizacdo parlamentar; e, ¢) conhecer o exato
volume global das despesas projetadas pelo governo, a fim de autorizar a cobranca dos tributos
estritamente necessarios para atendé-las.

53. Ademais, é por meio do orgcamento que se controlam algumas das mais importantes regras
fiscais, como a meta de resultado primario, estabelecida anualmente nas leis de diretrizes orgamentarias
(LDO), e o limite de dotacBes orgamentarias primarias previsto na Lei Complementar 200/2023. Este
tema serd abordado em maior profundidade no tépico subsequente desta instrucao.

54. No que diz respeito ao Programa Pé-de-Meia, quando sdo utilizados recursos do Fundo
Social que ja foram arrecadados e depositados na Conta Unica do Tesouro Nacional, conforme ilustrado
na Figura 2, o arranjo se assemelha, do ponto de vista fiscal, a uma politica publica tradicional. Isso
ocorre porque ha a apropriagdo de uma despesa primaria no momento em que os valores saem da CUTN,
além de haver a previsdo orcamentaria dessa despesa no Orgcamento Geral da Unido.

55. Entretanto, quando sdo utilizados recursos do FGO ou do Fgeduc para capitalizacdo do
Fipem, sem que estes cursem pela CUTN e pelo OGU, todos os participantes deste arranjo financeiro
estdo dentro da Base Monetaria, o que implica que as trocas financeiras ndo acarretam expansdo ou
contracdo deste agregado monetéario (ver Fig. 3). Em outras palavras, o arranjo acarreta a
desconsideracdo da CUTN e do préprio orcamento publico, colocando a margem as regras fiscais
vigentes no exercicio em que ocorre o remanejamento entre os fundos. A figura a seguir expressa esta
realidade.

Figura 5 - Efeitos na DLSP e na apuracdo das regras fiscais quando ha utilizacdo de recursos do FGO ou
do Fgeduc sem cursar pela CUTN e pelo OGU

Setor PuUblico Ndo Financeiro Sociedade e Setor Publico Financeiro

Conta Unica

OGU - Regras Fiscais

Fonte: Elaboracdo propria

56. Portanto, observa-se que o aporte de R$ 6 bilhdes feito pelo Fgeduc no Fipem em 2024 foi
realizado sem o transito dos valores pela Conta Unica, sem a previsdo no Orgcamento Geral da Unido e,
dessa forma, & margem das regras fiscais vigentes, como por exemplo, o limite de despesas primarias
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instituido pelo Regime Fiscal Sustentavel (ou Novo Arcabouco Fiscal), dispositivos da Lei de
Responsabilidade Fiscal (arts. 9° e 26), Regra de Ouro (art. 167, inciso Ill, da CF/1988), entre outras.
Com o exposto, um efeito importante proveniente do arranjo utilizado para a execu¢do do programa é o
fato de os recursos ndo entrarem nos limites das despesas primarias e ndo sofrerem contingenciamento
e bloqueio, conforme os ditames da LRF.

57. A prépria AGU, em sua argumentacdo na defesa da execug¢do do programa por meio de
fundo privado, argumenta que “ao aportar recursos orcamentarios dos entes federados ao fundo privado,
garante-se disponibilidade financeira ao programa, protegido do contingenciamento ou de reversdo na
destinacdo de seus recursos” (peca 106, p. 4).

58. Em sintese, a utilizacdo de fundo privado para a operacionaliza¢do do programa acaba por
afastar a aplicagdo do art. 9° da LRF, que se refere a limitacdo de empenho e movimentagdo financeira
para o cumprimento de metas de resultado primario ou nominal estabelecidas no Anexo de Metas Fiscais
da LDO.

59. Para além da contabilizacdo das regras relacionadas ao cumprimento das metas fiscais, a
realizagdo desses aportes ao Fipem, sem a devida autorizacdo orcamentaria, propicia a expansdo de
gastos do governo, com a execugdo de politicas publicas, fora dos limites estabelecidos pelo Novo
Arcabouco Fiscal. Esse tipo de arranjo para a execucdo de programas possui outras consequéncias
deletérias para as contas publicas no médio e longo prazo, como a perda de credibilidade do arcabougo
fiscal, o que acarreta fuga de investidores, desvalorizacdo da moeda frente ao dolar e, consequentemente,
aumento da inflacdo e das taxas de juros.

60. Sobre os efeitos da criacdo de arranjos heterodoxos, cabe rememorar o voto que embasou a
prolacdo do Acdrddo 1.839/2019-TCU-Plenério, de relatoria do Min. Walton Alencar, que versou sobre
representacdo do MPTCU com o objetivo de verificar: i) os riscos da atual politica de crédito da Caixa
Econbmica Federal (Caixa), em razdo do aumento da concessdo e da evolugdo dos indices de
inadimpléncia; e ii) a regularidade da implantagdo do Programa Minha Casa Melhor.

Acordao 1839/2019-TCU-Plenario

Conforme mencionado, a partir de 2008, os bancos oficiais expandiram o crédito a setores
econdmicos especificos, oferecendo taxas de juros inferiores as de captagdo, objetivando aumentar o
consumo das familias e o produto agregado, com foco em segmentos estratégicos, a exemplo das
exportagBes, agronegdcio, concessionarias de servigos publicos, construcdo civil, empresas de
tecnologia, micro e pequenas empresas etc., na tentativa de amenizar os impactos negativos da
conjuntura internacional desfavordvel sobre o ambiente macroeconémico e diminuir as
desigualdades sociais, sem mencionar as repercussoes eleitorais dessas acoes.

O caminho natural e transparente de fazé-lo seria aumentar o capital dos bancos puablicos, para
prover-lhes os recursos financeiros necessarios a concessdo dos créditos, e, em momento posterior,
ressarcir essas instituicbes dos gastos com subsidios e outros custos. Caso ndo dispusesse de recursos
financeiros suficientes em caixa, 0 Governo 0s captariajunto ao mercado, por meio de emissdo de
titulos da divida publica maobiliaria.

Ao aumentar o capital da instituicdo financeira estatal, o governo faria despesa orcamentéria
denominada “inversdo financeira”, que reduz o resultado priméario do setor publico porque o banco
estatal estd fora do “setor publico”, para fins do célculo do déficit publico. O ressarcimento de
subsidios e demais custos, por sua vez, caracterizaria subvencao econémica (“despesa corrente”) e,
igualmente, reduziria o resultado primario.

Fosse a capitalizacdo de bancos oficiais realizada nos moldes acima descritos, 0 Governo
comprometeria fontes or¢camentérias que poderiam ser utilizadas para outras despesas e/ou
aumentaria a divida liquida do setor publico, o que poderia ser interpretado pelo mercado
como falta de comprometimento do Governo Federal com a estabilizacdo da economia.
Também néo era de interesse do Governo captar os recursos financeiros junto ao mercado, por
meio de ofertas de titulos da divida, e repassa-los as institui¢des financeiras. Isso porque o
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grande volume das ofertas impactaria significativamente as taxas de juros e os custos finais
dessas operacfes. O ressarcimento dos subsidios e demais custos das operacdes de
financiamentos concedidos pelos bancos apresentaria, ainda, o0 inconveniente de ser

considerado no calculo da regra de ouro, instituida no art. 167, 111, da Constituicdo Federal,
que proibe aumento do endividamento publico para financiamento de gastos correntes.
(.-

S6 que, em vez de entregar-lhes ativo “disponibilidade financeira”, emite, diretamente a essas
instituicoes, titulos da divida, gerando passivo “divida mobiliaria”, recebendo, em troca, outro ativo,
“crédito associado ao contrato de empréstimo”. Tudo isso amparado em medidas provisorias
posteriormente convertidas em lei.

()

Tais operagBes ndo constam das leis orcamentérias porque emissdo dos titulos e celebragdo de
contratos de empréstimo ndo transitam pelo caixa do Tesouro e, conforme a praxis or¢amentaria,
construida em consonancia com os preceitos do Manual Técnico do Orgcamento (MTO), elaborado
pela Secretaria de Orcamento Federal do Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestéo
(SOF/MP), despesas e receitas orcamentarias resultam em redugdo e aumento dos recursos
financeiros no caixa do Tesouro. Com isso, 0 que deveria ser contabilizado como despesa de inversao
financeira e despesa de subvengdo acaba sendo retratado na contabilidade publica como mera
operagao patrimonial, em que ativos (titulos emitidos utilizando o limite fixado na Lei Or¢amentaria
Anual) sdo trocados por outros ativos (créditos junto ao banco oficial).

Com esse procedimento, a capitalizacdo do banco deixa de impactar o resultado primario do setor
publico e o célculo da “regra de ouro”. A divida liquida da Unido ndo aumenta porque, como o banco
publico passa a dever ao Tesouro o valor dos titulos que recebeu por empréstimo, o crédito do setor
publico, em face do restante da economia, cresce na mesma medida em que a emissao direta de titulos
publicos aumenta a divida bruta.

()

Valendo-se desse subterfugio, o Governo confere nova roupagem a execucdo de despesas e
obtencdo de fontes de financiamento, de sorte que as metas de resultado primario e a opiniao
publica ndo constituam ébice a ampliagdo dos gastos publicos. Ora, ndo existe magica nas
contas publicas, mas mero ilusionismo. Mesmo que a operacao de capitalizagdo dos bancos, na
forma descrita, ndo impacte o resultado priméario do setor publico, a conta chega em momento
subsequente. E chega bem mais cara.

Como o Tesouro recebe, pelo empréstimo concedido ao banco, taxas de juros menores do que as
pagas por seus titulos, o custo da operacdo serd apropriado pela contabilidade publica, na medida em
que incidirem juros e forem amortizados os titulos publicos e os empréstimos. A diferenca entre
juros e amortizagdo pagos e recebidos ndo entra no célculo do resultado primario, ja que este
é definido pela diferenca entre receitas e despesas do governo, excluidas as receitas e despesas
com juros. No entanto, oneram o Eréario e, dada a escassez cronica de recursos financeiros,
acabam resultando em aumento da divida publica. Tudo isso em detrimento da transparéncia
das contas publicas, da autorizacdo do Legislativo para realizagdo de despesas, do préstimo do
Plano Plurianual como instrumento de planejamento e de acompanhamento da execucdo das
acles governamentais, bem assim de outros principios orgcamentérios. (grifos acrescidos)

I11.6 Andlise dos requisitos para concessao de medida cautelar

61. Consoante Portaria-Segecex 12/2016, a eventual adog¢do de medida cautelar deve ser
precedida de avaliagcdo quanto aos requisitos de plausibilidade juridica e existéncia do perigo da demora.
Além destes requisitos, a analise deve considerar as condigdes e circunstancias relativas a ndo incidéncia
do perigo da demora reverso e a existéncia do interesse publico no trato da matéria.

62. Isso posto, os tdpicos subsequentes analisam os aspectos mencionados.
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111.6.1 Plausibilidade juridica

63. A plausibilidade juridica, como definida na Portaria-Segecex 12/2016, é a probabilidade de
grave infragdo a norma de natureza financeira, orcamentaria, patrimonial, contdbil ou operacional,
incluindo o dano ao Erario, em matéria de competéncia deste TCU.

111.6.1.1 Preceitos e normas das finangas publicas

64. Como visto (Fig. 2), a utilizacéo de recursos do Fundo Social para a consecuc¢do do programa
Pé-de-Meia ocorre por meio de valores previamente recolhidos &8 CUTN, havendo ainda a programacao
da despesa no OGU. Em termos fiscais, 0s impactos sdo capturados pelas estatisticas do Banco Central
da mesma forma que ocorre com outras despesas (Fig. 4), ou seja, a despesa com 0 envio de recursos se
assemelha a outras despesas tipicas realizadas pela Unido, tanto pelo aspecto orgamentério quanto pelo
aspecto fiscal.

65. Por outro lado, o arranjo em que fundos privados sdo utilizados diretamente para
capitalizacdo do Fipem ndo se assemelha as despesas tipicas nem pelos aspectos or¢camentérios (Fig. 3)
nem pelo aspecto fiscal (Fig.5). De fato, nesse caso, no exercicio em que 0s recursos sdo remanejados
entre os fundos, os valores néo transitam pela CUTN e ndo constam do OGU. Isso macula diferentes
regras e principios orcamentarios e fiscais, a exemplo do principio da universalidade, anualidade e
unidade de caixa e do art. 167, inciso Il, da CF/1988, conforme sera detalhado.

66. A circunstancia de ndo-recolhimento dos valores provenientes de outros fundos privados dos
quais a Unido seja cotista & Conta Unica caracteriza descumprimento do principio da unidade de caixa
(tesouraria), positivado no art. 56 da Lei 4.320/1964, recepcionada pela Constituicdo Federal de 1988
como lei complementar, disciplinando normas gerais das finangas publicas:

Art. 56. O recolhimento de todas as receitas far-se-4 em estrita observancia ao principio de unidade
de tesouraria, vedada qualquer fragmentacdo para criacao de caixas especiais.

67. Também o Decreto-lei 93.872/1986, ao dispor sobre a unificagdo dos recursos de caixa do
Tesouro Nacional, estabeleceu:

Art. 1° Arealizacdo da receita e da despesa da Unido far-se-& por via bancéria, em estrita observancia
ao principio de unidade de caixa (Lei n° 4.320/64, art. 56 e Decreto-lei n° 200/67, art. 74).

Art. 2° A arrecadacdo de todas as receitas da Unido far-se-a na forma disciplinada pelo Ministério da
Fazenda, devendo o seu produto ser obrigatoriamente recolhido a conta do Tesouro Nacional no
Banco do Brasil S.A.

§ 1° Para os fins deste decreto, entende-se por receita da Unido todo e qualquer ingresso de carater
originario ou derivado, ordinario ou extraordinario e de natureza orcamentaria ou extra-orgamentaria,
seja geral ou vinculado, que tenha sido decorrente, produzido ou realizado direta ou indiretamente
pelos 6rgdos competentes.

68. A propria Constituicdo Federal de 1988 menciona explicitamente o principio da unidade de
caixa, conforme § 3° do art. 164:

8 3° As disponibilidades de caixa da Unido serdo depositadas no Banco Central; as dos Estados, do
Distrito Federal, dos Municipios e dos 6rgdos ou entidades do Poder Publico e das empresas por ele
controladas, em institui¢cdes financeiras oficiais, ressalvados os casos previstos em lei.

69. Por sua vez, a circunstancia dos valores, receitas e despesas, ndo possuirem autorizagdo
or¢amentéria, posto que ndo constam do Orcamento Geral da Unido, caracteriza descumprimento do
principio da unidade, anualidade e da universalidade orcamentarias, bem como do art. 167, inciso I, da
CF/1988 (que veda a realizagdo de despesas ou a assun¢ao de obrigagGes diretas que excedam os créditos
or¢camentérios ou adicionais), além da desconsideracdo das regras fiscais vigentes e do principio da
legalidade, que deve reger a Administracdo Publica.
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70. De fato, no arranjo em que o Fipem ¢é capitalizado com recursos do FGO e Fgeduc (Fig. 3 e
5), esses fundos privados, que possuem a Unido como cotista, terminam por funcionar como or¢gamentos
paralelos ao OGU, alocando valores da Unido para consecu¢do da politica pablica a margem do
ordenamento juridico das finangas publicas.

71. Na pratica, observa-se uma expansdo da capacidade de gastos do governo federal que ocorre
a margem dos regramentos or¢camentarios e fiscais vigentes no momento da implementacdo de politicas
publicas. Além dos aspectos técnico-juridicos, a proliferacdo de arranjos dessa natureza pode
potencialmente afetar a credibilidade dos agentes econémicos em relagdo as contas publicas. Isso ocorre
porque despesas tipicas, que possuem caracteristicas de transferéncia de renda, passam a ser executadas
fora do Orgamento Geral da Unido e das regras fiscais vigentes.

72. Previsto no artigo 165, § 5° da Constituicdo Federal de 1988 e nos artigos 2° ao 4° da Lei
4.320/1964, o principio da universalidade determina que todas as receitas e despesas publicas devem
constar no orgamento, promovendo transparéncia e controle sobre os recursos publicos.

Constituicdo Federal
Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerdo:
Il - os orgamentos anuais.
§ 5° A lei orcamentaria anual compreendera:

| - o orcamento fiscal referente aos Poderes da Unido, seus fundos, 6rgéos e entidades da
administracdo direta e indireta, inclusive fundacg@es instituidas e mantidas pelo Poder
Publico;

Lei 4.320/64

Art. 2° A Lei do Orgamento conterd a discriminacdo da receita e despesa de forma a evidenciar a
politica econémica financeira e o programa de trabalho do Governo, obedecidos os principios de
unidade, universalidade e anualidade.

Art. 3° A Lei de Orcamento compreendera todas as receitas, inclusive as de operacfes de crédito
autorizadas em lei.

Art. 4° A Lei de Orcamento compreenderd todas as despesas proprias dos 6rgdos do Governo e da
administragdo centralizada, ou que, por intermédio deles se devam realizar, observado o disposto no
artigo 2°.

73. No caso em andlise, reforca ainda mais a necessidade de que todas as despesas do programa
Pé-de-Meia estejam incluidas na lei orcamentéria anual (LOA) o disposto no art. 26 da LRF:

Art. 26. A destinacdo de recursos para, direta ou indiretamente, cobrir necessidades de pessoas
fisicas ou déficits de pessoas juridicas devera ser autorizada por lei especifica, atender as condicOes
estabelecidas na lei de diretrizes orgamentérias e estar prevista no orcamento ou em seus créditos
adicionais.

(grifos acrescidos)

74. No que concerne ao principio da unidade orcamentaria, esta expressamente previsto no ja
transcrito art. 2° da Lei 4.320/1964. O principio da legalidade, por sua vez, quando aplicado ao
orgamento publico, deve ser entendido como a proibi¢do de realizacdo de despesas que ndo constem na
lei orcamentéria anual. Conforme disposto no art. 167 da Constituicdo Federal:

Art. 167. S&o vedados:
| - 0 inicio de programas ou projetos ndo incluidos na lei orgamentaria anual;

Il - a realizacdo de despesas ou a assunc¢do de obrigacdes diretas que excedam os créditos
orcamentarios ou adicionais; (grifou-se)

75. Ainda que se pugne que os valores atinentes ao Fgeduc ja foram autorizados em leis
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orgamentérias de outros exercicios, tal sistematica, considerando as caracteristicas da politica publica,
de assisténcia aos estudantes, ndo se amolda ao principio da anualidade or¢camentaria, bem como néo se
coaduna com a sistematica adotada para afericdo do cumprimento das principais regrais fiscais, que se
dado em bases anuais.

76. Quanto as regras fiscais, é dado destaque a duas disposi¢des. A primeira em relacdo a meta
de resultado fiscal para o exercicio, que acarreta a possibilidade de realizacdo de contingenciamentos e
bloqueios orcamentérios ao longo do ano para cumprimento da meta, conforme disposto no art. 9° da
LRF.

Art. 9°. Se verificado, ao final de um bimestre, que a realizacdo da receita poderd ndo comportar o
cumprimento das metas de resultado primario ou nominal estabelecidas no Anexo de Metas Fiscais,
0s Poderes e o Ministério Publico promoverdo, por ato préprio e nos montantes necessarios, nos
trinta dias subsequentes, limitagdo de empenho e movimentacdo financeira, segundo os critérios
fixados pela lei de diretrizes orcamentarias.

77. A segunda regra fiscal a se destacar ¢ a instituida em 2023 por meio da Lei Complementar
(LC) 200 - Regime Fiscal Sustentdvel ou Novo Arcaboucgo Fiscal, que estabelece, dentre outros
aspectos, limites para o montante das dotacdes orcamentarias relativas a despesas primarias:

Art. 3°. Com fundamento no inciso VIII do caput do art. 163, no art. 164-A e nos 88 2° e 12 do art.
165 da Constituicdo Federal, ficam estabelecidos, para cada exercicio a partir de 2024, observado o
disposto nos arts. 4°, 5° e 9° desta Lei Complementar, limites individualizados para o montante global
das dotagOes orcamentarias relativas a despesas primarias

78. A existéncia de um limite para insercdo de despesas primarias no orgamento, conforme
imposto pelo Regime Fiscal Sustentavel, estabelece que a Unido ndo autorize despesas primarias para
além dos montantes estabelecidos para determinado exercicio. Ao utilizar um valor proveniente de um
fundo privado (no caso, o Fgeduc), sem que esses valores transitem pelo OGU, a Unido néo atende a
este limite, uma vez que amplia sua capacidade de realizar despesas com politicas publicas, sem
computar esses gastos nos limites da LC 200/2023. Para além deste aspecto, o controle or¢camentario
reforca o papel do OGU como instrumento publico para o debate da alocagao de recursos.

111.6.1.2 Da natureza publica e orcamentéria da receita e da despesa referentes aos recursos depositados
no Fipem pela Unido e por outros fundos dos quais a Unido seja cotista

111.6.1.2.1 Da Operacionaliza¢cdo do programa

79. O programa Pé-de-Meia foi instituido por meio da Lei 14.818/2024 e regulamentado pelo
Decreto 11.901/2024. H& ainda a Portaria 83/2024 do Ministério da Educacédo, que estabelece normas e
procedimentos para a gestdo do Programa.

80. Conforme se depreende da leitura desses normativos, observa-se que o Ministério da
Educacdao é 6rgdo responsavel por toda a cadeia decisoria do Programa Pé-de-Meia.
Lei 14.818/2024
Art. 3° O acesso e a permanéncia dos estudantes ao incentivo de que trata esta Lei obedecerdo aos
seguintes requisitos, na forma do regulamento:

8§ 1° A verificacdo dos requisitos de que trata este artigo e a operacionalizacdo do incentivo de que
trata esta Lei ficardo sob a responsabilidade da autoridade competente federal responsavel pela
area de educacao.

Art. 12. A autoridade competente federal responsavel pela area de educacdo procedera a
avaliacdo dos resultados do incentivo & permanéncia e a conclusdo escolar, com vistas a eventuais
aperfeicoamentos.

Decreto 11.901/2024
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Art. 7° A colaboragdo entre o Ministério da Educacao e os sistemas de ensino ofertantes do ensino
médio serd estabelecida por meio de termo de compromisso, assinado pelo Chefe do Poder Executivo
do ente federativo ou por seu representante e, no caso das redes federais, pelo dirigente maximo da
instituicdo de ensino.

8§ 4° Observados as normas e os procedimentos especificos que garantam sua seguranca, sua
protecdo e sua confidencialidade, as informacdes obtidas pelo Ministério da Educacao
compordo um banco de registros administrativos que poderd ser utilizado na formulagéo, na
implementacao, na execu¢do, na avaliagdo e no monitoramento de politicas publicas. (destaques
acrescidos)

Ademais, o Decreto 11.901/2024 instituiu o Comité Gestor do Programa Pé-de-Meia, ao

qual compete:

82.

| - propor os critérios adicionais de:
a) elegibilidade dos estudantes no Programa;
b) priorizacéo na concessdo dos incentivos financeiro-educacionais do Programa; e

c) operacionalizacdo, saque e utilizacdo dos valores dos incentivos financeiro-educacionais do
Programa;

Il - propor os valores dos incentivos financeiro-educacionais do Programa e as suas formas de
pagamento;

111 - propor os parametros de aplicacdo dos incentivos financeiro-educacionais do Programa em
titulos publicos federais e valores mobiliarios, inclusive naqueles previstos no § 3° do art. 5° da Lei
n° 14.818, de 2024,

IV - propor a reavaliacéo periodica dos valores dos incentivos financeiro-educacionais do Programa,
considerados a dinamica socioecondémica do Pais e os estudos técnicos sobre o tema;

V - acompanhar e monitorar as a¢des executadas no &mbito do Programa;

VI - promover a articulagdo intersetorial das politicas publicas executadas pelos Governos federal,
estaduais, municipais e distrital;

VIl - propor, apoiar e analisar estudos técnicos e pesquisas para a tomada de decisdes relacionadas
ao aprimoramento continuo do Programa; e

VIII - propor agBes e parcerias que estimulem a educagéo financeira dos estudantes.

O Comité Gestor é composto por representantes do Ministério da Educagdo que o

coordenard, da Casa Civil da Presidéncia da Republica e do Ministério da Fazenda.

83.

O Decreto 11.901/2024 também instituiu o Comité de Participacdo do Fundo para custear e

gerir a Poupanca de Incentivo a Permanéncia e Concluséo Escolar.

84.

85.

A esse Comité compete:

| - examinar o estatuto do Fundo, previamente a primeira integralizacdo de cotas pela Unido, e as
propostas de alteragdo, previamente a submisséo & assembleia de cotistas;

Il - acompanhar o desempenho do Fundo, a partir dos relatérios elaborados por sua administradora;
I11 - examinar os relatorios de auditoria relacionados ao Fundo;

IV - examinar a prestacdo de contas, os balan¢os anuais e as demonstracfes financeiras, a partir dos
relatérios elaborados pela administradora do Fundo;

V - propor a adocdo de medidas com vistas ao aperfeicoamento da gestdo do Fundo; e,
VI - elaborar e aprovar o seu regimento interno.

O Comité de Participacdo do Fundo também € composto por representantes do Ministério

da Educacdo, que o coordenard, da Casa Civil da Presidéncia da Republica e do Ministério da Fazenda.

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 77298624.


https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2023-2026/2024/Lei/L14818.htm%23art5%C2%A73
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2023-2026/2024/Lei/L14818.htm%23art5%C2%A73
http://www.tcu.gov.br/autenticidade

86.

18
TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO
Secretaria-Geral de Controle Externo
Secretaria de Controle Externo de Contas Publica
Unidade de Auditoria Especializada em Orcamento, Tributacdo e Gestéo Fiscal

De acordo com a manifestagdo da AGU, a cadeia decisoria e operacional do Programa Pé-

de-Meia envolve um conjunto de agbGes que pode ser estruturado da seguinte forma (pega 107, p. 10 a

12):

87.

1. Assinatura de Termo de Compromisso: etapa de adeséo das redes federais, estaduais, distrital e
municipais ofertantes de ensino médio, conforme prevé o art. 7° do Decreto n° 11.901, de 26 de
janeiro de 2024.

()

2. Processo de habilitagéo: para identificar os estudantes habilitados para receber os incentivos, ou
seja, 0s que atendem aos requisitos previstos nos normativos, é realizado um cruzamento dos dados
informados pelos sistemas de ensino, com a base do Cadastro Unico, do Ministério de
Desenvolvimento Social, Familia e Combate a Fome - MDS.

2.1 Prestacdo de informacdo de dados educacionais pelos sistemas de ensino: etapa em que a
informacdo educacional dos estudantes é transmitida pelos sistemas de ensino para 0 MEC. Tais
informagdes servem para cadastro dos estudantes junto ao Programa, conforme o art. 7° do Decreto
n° 11.901, de 26 de janeiro de 2024.

2.2. Prestacdo de informacao de dados do Cadastro Unico pelo MDS: etapa em que a informagao
dos dados sociais dos estudantes é repassada pelo MDS para o MEC. Tais informacgdes servem para
verificagdo da elegibilidade dos estudantes junto ao Programa, conforme o art. 1°, § 1° da Lei n°
14.818, de 16 de janeiro de 2024:

()

2.3 Verificacdo da habilitacdo dos estudantes: etapa em que, por meio de um processo
automatizado, o sistema verifica através de algoritmos, quais os estudantes atendem aos critérios de
elegibilidade previstos na Lei n° 14.818, de 16 de janeiro de 2024.

3. Geragao de Folha de Pagamento: etapa em que os estudantes habilitados ao Programa tém seu
CPF incluido na folha de pagamentos a ser enviada para a Caixa Econémica Federal para a abertura
automatica das contas, programacdo de pagamentos e depésito dos incentivos.

4. Envio da Folha de Pagamentos para a Caixa Econdmica Federal: etapa em que a folha de
pagamento é encaminhada ao agente financeiro executor do Programa Pé-de-Meia, que se
responsabiliza pela disponibilizacdo dos créditos nas contas dos estudantes. O envio da folha de
pagamentos acontece por meio do Sistema de Relacionamento CAIXA - SIRCA

5. Abertura de Contas: etapa em que a Caixa Econdmica Federal realiza a abertura de conta
automaticamente em nome do estudante, de natureza pessoal e intransferivel, inclusive aos
responsaveis pelo estudante, sem prejuizo da necessidade de representagdo ou assisténcia. Uma vez
aberta a conta, o estudante podera consultar o calendario de pagamento, situa¢do do pagamento, FAQ
do Programa Pé-de-Meia, regras do programa, informagdes sobre conta e valores recebidos por meio
dos aplicativos Jornada do Estudante do Ministério da Educacdo e Caixa Tem. O processo de abertura
de contas é realizado de acordo com o art. 8° do Decreto n° 11.901 de 26 de janeiro de 2024:

()

6. Pagamento de incentivos: etapa em que ocorrem os créditos dos incentivos na conta do estudante,
obedecendo ao calendario operacional do ano-referéncia.

7. Retornos da Caixa: etapa em que o agente financeiro executor do Programa Pé-de-Meia devolve
para 0 MEC informagbes sobre os pagamentos creditados nas contas dos estudantes, via SIRCA
(Sistema de Relacionamento CAIXA).

Para resumir as agdes presentes na cadeia decisoria e operacional do Programa Pé-de-Meia,

explicita-se a organizagdo do fluxo abaixo:

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 77298624.


http://www.tcu.gov.br/autenticidade

19
TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO
Secretaria-Geral de Controle Externo
Secretaria de Controle Externo de Contas Publica
Unidade de Auditoria Especializada em Orcamento, Tributacdo e Gestéo Fiscal

Figura 6 - Fluxograma da operacionalizacdo do programa Pé-de-Meia

Fonte: peca 107, p. 12

88. Conforme o exposto, observa-se que a Caixa e o Fipem sdo apenas instrumentalizadores do
Programa Pé-de-Meia, enquanto todas as decisfes quanto ao mérito do programa sao de responsabilidade
do Ministério da Educacdo e, em menor medida, da Casa Civil da Presidéncia da Republica e do
Ministério da Fazenda.

111.6.1.2.2 Da classificacdo da receita e da despesa

89. De acordo com o Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico (MCASP), a despesa
publica é conjunto de dispéndios realizados pelos entes publicos para o funcionamento e manutengao
dos servicos publicos prestados a sociedade.

90. Nesse sentido, a transferéncia dos recursos financeiros aos estudantes é uma despesa cuja
execucdo é de responsabilidade da Unido, por meio do Ministério da Educacdo, conforme demonstrado
no tépico precedente.

91. Como consignado no art. 4° da Lei 4.320/64, a LOA compreenderd todas as despesas
proprias dos 6rgdos do Governo e da administracdo centralizada, ou que, por intermédio deles se devam
realizar.

92. No que se refere a receita, de acordo com o MCASP, em sentido amplo, os ingressos de
recursos financeiros nos cofres do Estado denominam-se receitas publicas, registradas como receitas
orcamentérias, quando representam disponibilidades de recursos financeiros para o erério, ou ingressos
extraorcamentarios, quando representam apenas entradas compensatorias.

93. Ademais, a Lei 4.320/64 estabelece, nos artigos 3° e 57:
Lei 4.320/64

Art. 3° A Lei de Orgamentos compreenderd todas as receitas, inclusive as de operacbes de
crédito autorizadas em lei.
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Paragrafo Unico. N&o se consideram para os fins deste artigo as operacOes de crédito por
antecipacdo da receita, as emissdes de papel-moeda e outras entradas compensatorias, no ativo
e passivo financeiros.

Art. 57. Ressalvado o disposto no paragrafo Unico do artigo 3° desta lei serdo classificadas
como receita orgamentaria, sob as rubricas proprias, todas as receitas arrecadadas, inclusive
as provenientes de operacOes de crédito, ainda que ndo previstas no Orgcamento.

94. Ainda, como exposto anteriormente, o Fipem pode ser constituido por integralizagdo de
cotas com recursos provenientes do Fgeduc, FGO e Fundo Social.

95. De acordo as regras do Direito Financeiro, as receitas oriundas do resgate de cotas desses
fundos para a execucdo de politicas publicas deveriam ser classificadas como receitas orgcamentarias e
contabilizadas na LOA.

96. Esse entendimento é corroborado pela Nota Conjunta SEI 1/2024/CESEF/SUPEF/STN-
MF), elaborada pela Subsecretaria de Planejamento Estratégico da Politica Fiscal da STN, por ocasido
da andlise do autdgrafo do PL 54/2021 (pega 110, p. 4):

20.0 art. 11 do PL autoriza a transferéncia para o fundo a ser criado pelo art. 7° do PL de recursos
ndo utilizados no Fundo Garantidor de Operacdes (FGO) e no Fundo de Garantia de Operagdes de
Crédito Educativo (Fgeduc), conforme a seguir:

()

21. Nesse sentido, cabe mencionar que eventuais recursos ndo utilizados no FGO e Fgeduc poderiam
potencialmente se transformar em receita primaria da Unido, caso as cotas da Unido fossem
resgatadas dos referidos fundos; e que todas receitas e despesas dos Orgdos e entidades da
Administracdo Federal devem compreender o orgamento publico da Unido, conforme estabelece o
art. 165, inciso Ill, da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988, combinado com o
caput do art. 3°e com o art. 4°, todos da Lei n° 4.320, de 17 de margo de 1964.

()

22. No que tange a realizacéo de receitas publicas, ressalte-se que o art. 56 da Lei n° 4.320, de 1964,
e o art. 1°do Decreto n° 93.872, de 23 de dezembro de 1986, determinam a observancia do principio
da unidade de tesouraria ou de caixa, sendo vedada qualquer fragmentacédo para a criacdo de caixas
especiais, conforme transcreve-se a seguir:

()

23. Portanto, sendo o resgate das cotas da Unido no FGO e Fgeduc potenciais receitas da Unido,
entende-se que o ingresso dessas receitas deveria acontecer por intermédio da conta unica do Tesouro
Nacional. Nesse contexto, a eventual transferéncia de recursos néo utilizados no FGO e Fgeduc para
0 novo fundo proposto pelo PL aconteceria por meio do resgate de cotas da Unido do FGO e Fgeduc,
que ingressariam na Conta Unica como receita priméaria, e posterior aporte no novo fundo por meio
de uma despesa primaria.

24. Tendo em vista que o préprio art. 11 destaca em seu caput que a transferéncia seria “nos
termos da legislacdo”, depreende-se que o procedimento descrito acima seria seguido. Nesse
caso, ndo visualizamos renuncia de receita no art. 11 do PL em questdo. N&o obstante, enfatiza-
se que procedimento diverso deste, como por exemplo uma hipotética transferéncia direta entre
FGO/Fgeduc para o novo fundo, seria inadequado, podendo representar renuncia de receita e
ir de encontro a boa técnica contébil, orcamentéria e financeira estabelecida nas normas
constitucionais e legais aplicaveis. (grifos acrescidos)

97. Muito embora a AGU defenda que: i) por previsdo expressa do art. 8°, 8§ 1°, da Lei 14.818,
de 2024, o Fipem possui “natureza privada e patriménio proprio separado do patriménio dos cotistas e
da instituicdo administradora e serd sujeito a direitos e obrigacdes préprios”; ii) “a existéncia de
capacidade juridica implica a possibilidade de ser sujeito em relacdo juridica, ativo e passivo, 0 que
atribui ao Fipem patrimdnio, receitas e despesas proprios” e, iii) “as despesas efetuadas por fundo
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privado, com recursos de seu patrimonio privado, sdo despesas privadas, e ndo poderiam, sob pena de
confisco, estarem submetidas ao Or¢camento Geral da Unido”, o entendimento de que esses recursos néo
devem estar previstos no orgamento ndo merece prosperar.

98. A doutrina das finangas publicas elenca trés funcdes essenciais do Estado: alocativa,
distributiva e estabilizadora.

99. No caso em tela, estamos diante de um exemplo classico da funcéo distributiva do Estado: a
transferéncia de renda (formacdo de poupancga, no contexto do Pé-de-Meia) para as pessoas mais
vulneraveis, conforme se depreende dos 88 1°e 3° do art. 1° da Lei 14.818/2024.

Art.1° Esta Lei institui incentivo financeiro-educacional, na modalidade de poupanga, destinado a
permanéncia e a concluséo escolar de estudantes matriculados no ensino médio publico.

§ 1° Sdo elegiveis ao incentivo de que trata esta Lei os estudantes de baixa renda regularmente
matriculados no ensino médio das redes publicas e das escolas comunitarias que atuam no ambito da
educagdo do campo conveniadas com o poder publico, referidas na alinea b do inciso | do § 3° do
art. 7° da Lei n° 14.113, de 25 de dezembro de 2020, em todas as modalidades, e pertencentes a
familias inscritas no Cadastro Unico para Programas Sociais do Governo Federal (CadUnico),
com prioridade aos que tenham rendaper capita mensal até o limite estabelecido no inciso 1l
do caput do art. 5° da Lei n° 14.601, de 19 de junho de 2023.

()

§ 3° A elegibilidade ao incentivo de que trata esta Lei obedecera a critérios de inscricdo no CadUnico
e podera ser associada a outros critérios relacionados, nos termos do regulamento, em especial:

| - & situacdo de vulnerabilidade social; (grifou-se)

100. Embora na forma o Fipem seja um fundo de natureza privada, patrimdnio préprio e detentor
de capacidade juridica, na esséncia, ele é mero depositario e operacionalizador de recursos publicos. Na
pratica, as despesas com a execug¢do do programa sdo despesas publicas, realizadas pelo MEC com fonte
em recursos publicos para o cumprimento da funcdo distributiva do Estado.

101. Nesse sentido, vale lembrar voto que embasou a prolacdo do Acoérddo 56/2021-TCU-
Plenério, de relatoria do Min. Aroldo Cedraz, que tratou de representacdo do MPTCU com o objetivo
de verificar a regularidade dos empréstimos concedidos pelo Tesouro Nacional ao BNDES e as demais
institui¢bes financeiras federais mediante a emissdo direta de titulos publicos.

102. Naquela ocasido, o relator considerou que, embora, na forma, a auséncia de fluxos
financeiros descaracterizasse uma operacdo de crédito e o reconhecimento de receita e despesa publicas,
na esséncia, a emissdo direta de titulos da divida publica, com vistas a realizacdo de politicas publicas
setoriais ou do aumento do capital/patrimonio de referéncia das instituicdes financeiras deveria constar
da pega orgamentaria, conforme se depreende do supracitado voto.

Acordio 56/2021-TCU-Plenério
()

10. Os presentes autos cuidam de operacfes de natureza complexa no campo das financas e da
contabilidade puablicas, conforme esclarecido pelo Exmo. Ministro Walton Alencar Rodrigues no
Voto condutor do Acorddo 1.839/2019 - Plenério, que parecem nao ter se revestido, a priori, € a
depender dos contornos de cada operagdo de emissao direta, em financiamento ao ente publico
por instituicdes financeiras controladas, mas que serviram, em Ultima analise, como
mecanismos financeiros para aviabilizagdo de politicas publicas, a margem do controle das leis
orgcamentarias e com expressivo aumento na divida publica mobiliaria, ainda que o beneficiario
final e formal do empréstimo possa néo ter sido a Unido, mas terceiros contratantes com os bancos
federais, como apontado, por exemplo, na manifestacdo apresentada pela Consultoria de Orcamentos,
Fiscalizagdo e Controle do Senado Federal a peca 164, sem olvidar o fato de que alguns dos titulos
emitidos sequer foram negociados de imediato no mercado secundario, permanecendo longos
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periodos nas carteiras das institui¢ces financeiras federais, como noticiado no processo.e(...)el15. De
fato, as operacOes de emissfes diretas ndo foram precedidas das respectivas autorizacdes em
leis orcamentarias, ainda que compondo apenas anexos ou quadros proprios. E dizer, ndo
constaram dos orcamentos anuais as receitas e as despesas de capital decorrentes da emisséo
direta de titulos da divida publica. Referidas emissdes, a margem da lei de meios, criaram
verdadeiro “orcamento paralelo”, contrariando o principio da universalidade orgcamentéria,
além de constituirem inequivocas operac@es de crédito realizadas, em derradeira concluséo e
finalidade, para a consecu¢do de despesas publicas.ei6. Em reforco &  consideragdes
apresentadas ao longo do presente Voto, destaco, por exemplo, que a Consultoria de Orgamentos,
Fiscalizacéo e Controle do Senado Federal emitiu pronunciamento no sentido de que a concesséo de
empréstimo a bancos publicos via emissdo direta de titulos representa sim uma despesa
publica, na modalidade de inversao financeira, a teor do que dispde o art. 13 da Lei 4.320/1964.
E a referida despesa é suportada com receitas de capital, consoante o art. 11, § 2°, da
mencionada lei. Assim, também né&o é possivel vislumbrar a dispensa de obrigatoriedade da
inclusdo dessas operagdes na lei orgcamentaria, em atendimento ao principio da
universalidade.A(...)A18. A engenharia financeira subjacente as emisses diretas foi
adequadamente descortinada na minuciosa instrucdo de mérito da Semag, bem como no Voto
proferido para o Acorddo 1.839/2019 - Plenério, que também remete aos presentes autos, e cujo
excerto transcrevo a seguir, corroborando a afirmacdo da unidade técnica especializada de que “as
operacdes de emissdo direta de titulos para as institui¢@es financeiras controladas apresentam
o0 nitido propdsito de criar uma solucdo heterodoxa para, diante da escassez de recursos das
instituicBes financeiras oficiais, expandir artificiosamente - e por determinacdo do ente
controlador (Unido) - o gasto publico com politicas setoriais & margem do or¢camento publico,
sem a necessaria transparéncia”.A19. Em resumo, se depreende que em um quadro de atendimento
pleno das normas que regulam as finangas publicas e obedecidas as regras de transparéncia fiscal, a
Unido poderia ter se valido do mesmo instrumento, a emissdo de titulos, mas realizando a operagdo
ordinaria de colocacdo dos titulos no mercado, para s6 depois, obtido o numerario, transferi-lo a
instituicdo financeira de modo a capitaliza-la para viabilizar a pretendida expansdo do crédito e a
execucdo de politicas publicas.

20. A operacdo havida na capitalizacdo dos bancos, conforme descricdo alhures, ndo impactou o
resultado primério do setor publico, mas ocasionou efeitos deletérios no longo prazo, como detalhado
pela Semag em sua instru¢do, ademais de afrontar o principio da transparéncia das contas
publicas e de infirmar competéncias do Legislativo quanto & autorizacao para realizagao de
despesas, pois 0 que deveria ser contabilizado como despesa de inversao financeira ou despesa
de subvengdo em casos especificos acabou por ser representado como mera operacao
patrimonial, ou seja, ativos (os titulos emitidos) trocados por ativos (crédito junto & instituicdo
financeira oficial), no &mbito dos contratos de mutuo.

()

22. O entendimento que vislumbro cabivel para as operagdes em tela consiste na Unido ter
assumido compromisso financeiro junto as institui¢cbes bancéarias federais, mediante a emissao
de titulos da divida mobiliaria e, posteriormente, ter concedido empréstimo a tais instituicoes,
mediante celebracdo de contratos de mutuo, configurando operacdes de crédito sem envolver
disponibilidades financeiras do Tesouro, tendo como resultado o aumento do passivo titulos
publicos e do ativo contrato de mutuo, e constituindo, ao final, evidente financiamento
reciproco, ndo importando o resultado liquido das operagBes patrimoniais ativas e passivas,
pois ndo é esse resultado que caracteriza as operacgdes de crédito vedadas pela LRF.

()

30. Referida metodologia de emissdo direta acabou por criar, como j& adiantado, uma espécie
de “orgcamento paralelo”, pouco transparente, que deve ser rechacado por essa Corte de
Contas, com a materializacdo da despesa ocorrendo efetivamente em exercicio futuro (por ex.,
apds os prazos de caréncia das operagfes), mas ndo em regra no proprio exercicio de emisséo,
constituindo ndo apenas uma “operacao contabil” de transferéncia de ativos da Unido para o
BNDES e demais institui¢cdes, mas despesas que iriam se materializar em exercicios vindouros,
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no resgate dos titulos, de compreensao pouco clara para a sociedade que, ao final, ira financiar
tais gastos, com uma série de dificuldades quanto ao controle e ao acompanhamento da divida
publica mobiliaria federal. (Grifos acrescidos)

111.6.1.3 Analise quanto a necessidade de interpretacdo sistemética da legislacdo do Programa Pé-de-
Meia com os preceitos e normas das finangas publicas

103. Na instrucdo preliminar, elaborada por esta AudFiscal, é destacado (peca 8, p. 5-6):
34. Indispensavel repisar o disposto o art. 15, § 1°, da Lei 14.818/2024:

Art. 15. As eventuais despesas decorrentes do disposto nesta Lei serdo de natureza discricionéria e
ficardo sujeitas a disponibilidade orcamentéria e financeira.

§ 1° O Poder Executivo devera compatibilizar a quantidade de incentivos financeiros de que trata
esta Lei e de estudantes que o recebem com as dotacbes orcamentarias existentes. (Promulgacdo
partes vetadas). (destaques acrescidos)

35. Note-se que o dispositivo sujeita a execucdo do programa a disponibilidade orcamentéria, ou
seja, 0 custeio dessas despesas exige autorizagdo do Parlamento, a qual é renovada anualmente, por
meio da aprovacao das respectivas Leis Orcamentarias Anuais e leis de créditos adicionais.

104. Em manifestagdo apresentada como resposta as oitivas € aduzido que (pe¢a 106, p. 33):

r) considerando que o Direito ndo se interpreta em tiras, a Unica leitura plausivel do art. 15, § 1°, da
Lei 14.818, de 2024, e que ndo anula o resto da lei é a de que as “dotacdes orcamentérias existentes”
mencionadas no dispositivo se referem as previsdes orcamentérias correlatas no momento do aporte
de recursos ao Fipem; e

S) uma interpretacdo do § 1° do art. 15 que viesse a tornar nulos os demais dispositivos legais seria
evidente afastamento administrativo de uma lei vigente o que, como j& abordado, extrapola as
competéncias desta algada.

105. Portanto, protestam os gestores da politica publica para que haja interpretagdo sistematica
da Lei 14.818/2024, em prol da harmonia da norma, o que, segundo alegam, afastaria a necessidade que
os valores utilizados para consecugdo do Programa Pé-de-Meia constem integralmente do OGU.

106. Ocorre que a interpretacdo sistematica deve ocorrer ndo apenas em relacdo aos dispositivos
da norma entre si, mas também da norma em relagcdo a todo o ordenamento juridico. Nesse sentido, a
novel legislacdo que rege o programa tem que se harmonizar com 0 ja consolidado arcabouco legal que
h& décadas rege as finangas publicas do pais.

107. De fato, o sistema orcamentario e financeiro da Unido, congrega, por exemplo, o Sistema
Integrado de Administracdo Financeira (Siafi), que permite o acompanhamento em tempo real da
execucdo das despesas publicas, concebido no ano de 1987, tendo acompanhado o estabelecimento de
uma Conta Unica para o Tesouro Nacional, em 1986, e de um Gnico orcamento (principio da Unidade
Orcamentaria), albergado na Constituicdo Federal de 1988. Mais recentemente a Lei Complementar
101/2000 incrementou estes sistemas, estabelecendo normas voltadas para a responsabilidade na gestéo
fiscal.

108. De se indagar, pois qual a interpretacdo sistemética que harmoniza a operacionalizagdo do
programa com o arcabouco das financas publicas? Para deslinde desta questdo, de inicio examina-se 0
texto da Lei 14.818/2024:

Art. 11. E autorizada a transferéncia, nos termos da legislacéo, para o fundo de que trata o art. 7°
desta Lei:

I - de valores néo utilizados para garantia de operagdes com recursos do Fundo Garantidor de
Operacdes (FGO) a que se refere a Lei n° 13.999, de 18 de maio de 2020, bem como de valores
recuperados na forma do art. 25 da Lei n° 14.690, de 3 de outubro de 2023, caso em que ficara
afastado o disposto no § 2° do art. 6° da Lei n° 13.999, de 18 de maio de 2020;
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Il - de valores ndo utilizados para garantia de operagdes com recursos do Fundo de Garantia de
Operagdes de Crédito Educativo (Fgeduc) a que se refere o inciso Il do caput do art. 7° da Lei n°
12.087, de 11 de novembro de 2009. (grifos acrescidos)

100. Desse modo, a lei que da suporte ao programa permitiu a utilizacdo de valores do FGO e do
Fgeduc desde que: i) ocorra nos termos da legislacédo e ii) sejam valores ndo utilizados em garantia de
operacBes. Considerando que, em ambos o0s casos, trata-se de fundos garantidores, entdo sdo valores que
perderam a finalidade original para a qual foram alocados nos respectivos fundos.

110. Neste cendrio, a Unido, na condicdo de cotista dos fundos poderia requerer o retorno destes
valores aos cofres pablicos. E o que se depreende da leitura da Lei 12.087/2009, que regula, dentre outros
aspectos, a participacdo da Unido em fundos garantidores. Consoante art. 9°, § 5°, da lei:

8 5° Os fundos ndo poderdo pagar rendimentos a seus cotistas, assegurando a qualquer deles o
direito de requerer o resgate total ou parcial de suas cotas, fazendo-se a liquidagdo com base na
situacdo patrimonial dos fundos, sendo vedado o resgate de cotas em valor superior aoc montante
de recursos financeiros disponiveis ainda ndo vinculados as garantias ja contratadas, nos termos
do estatuto. (destaques acrescidos)

111. As cotas de fundos garantidores dos quais a Unido participa sdo, pois, ativos patrimoniais
deste ente federado, conversiveis em valores financeiros, nos termos do citado art. 9°, § 5°, da Lei
12.087/2009. Assim, tais ativos podem ser utilizados para aquisi¢do de cotas de outros fundos, desde
que convertidos em pectnia, recolhidos & Conta Unica e previstos na lei orcamentaria do exercicio em
que se pretenda fazer a aquisigéo.

112. Entendimento diverso desse poderia representar o colapso do atual sistema orgamentario e
financeiro, posto o risco de tal pratica se alastrar, com uso semelhante de diversos outros ativos
patrimoniais da Unido para consecucdo de politicas publicas & margem do or¢amento e das regras fiscais
vigentes. Em outras palavras, corresponderia a instituicdo de diversos orcamentos e contas correntes
paralelos ao OGU e a CUTN.

113. Um aspecto importante a se destacar € a mencdo que se faz, na resposta as oitivas, a
modificagGes promovidas na Lei 12.087/2009, de maneira a se possibilitar as operacdes de capitalizacdo
do Fipem com recursos do FGO e do Fgeduc (peca 106, p.7):

Nesse sentido, em relacdo ao Fgeduc, o Congresso Nacional, ao aprovar a Lei n° 14.995, de 10 de
outubro de 2024, elencou o Pé-de-Meia como uma das finalidades do Fgeduc (art. 7°, § 6°-A) e
determinou a integralizacéo de cotas do Fgeduc ao Fipem dos valores ndo vinculados a garantias ja
contratadas, em até R$ 6 bilhGes (art. 7°, § 6°-A).

No que tange ao FGO, tramita no Congresso Nacional, no &mbito do PL 6.012/2023, um dispositivo
semelhante ao da Lei n° 14.995, de 10 de outubro de 2024. Atualmente o projeto se encontra no
Plenédrio do Senado. O art. 5° do substitutivo aprovado na CAE inclui o Pé-de-Meia entre as
finalidades do FGO e determina integralizacdo de cotas do FGO para o Fipem no valor de R$ 4
bilhdes. (grifos originais)

114, Para que figue ainda mais claro, transcreve-se o trecho ja modificado da Lei 12.087/2009:

Art. 7° Fica a Unido autorizada a participar, no limite global de até R$ 4.000.000.000,00 (quatro
bilhdes de reais), de fundos que, atendidos os requisitos fixados nesta Lei, tenham por finalidade,
alternativa ou cumulativamente:

()

Il - garantir diretamente o risco em operacdes de crédito educativo, no &mbito de programas ou
instituices oficiais, na forma prevista nos estatutos dos respectivos fundos.

()

8 6°-A. O fundo de que trata o inciso 111 do caput deste artigo terd também como finalidade destinar
recursos financeiros para a concessdo de incentivo financeiro-educacional de que trata aLei
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n° 14.818, de 16 dejaneiro de 2024 (Programa Pé-de-Meia). (Redagdo dadapela Lei 14.995, de 2024)

§ 6°-B. Para cumprimento do disposto no 8§ 6°-A, o fundo de que trata o inciso 11l do caput deste
artigo integralizara cotas no Fundo de Incentivo & Permanéncia no Ensino Médio (Fipem), no
montante de até R$ 6.000.000.000,00 (seis bilhdes de reais), observado, no Fundo de Garantia de
Operagdes de Crédito Educativo (Fgeduc), o montante de recursos financeiros disponiveis ainda ndo
vinculados as garantias ja contratadas. (Redagdo dada pela Lei 14.995, de 2024)

115. Com relagdo a este tema, a interpretacdo deve ser a mesma dos dispositivos da Lei
14.818/2024, ou seja, devem ser interpretados de maneira harménica com o0 conjunto de normas do
Direito Financeiro, ndo possuindo, isoladamente, forca para afastar a aplicacdo de alguns dos pilares das
financas publicas, representados pelo Orcamento Geral da Unido, pela Conta Unica do Tesouro Nacional
e pelas regras fiscais vigentes. Neste sentido, uma vez mais, a manifestagdo trazida nas respostas as
oitivas, quanto & necessidade de interpretacdo sistemética das normas (peca 106, p. 31).

Como costumava enfatizar o Ministro do Supremo Tribunal Federal Eros Grau, em que foi por muitas
vezes citado pelos demais ministros, “o Direito ndo se interpreta em tiras, aos pedacos. (...) Um
texto de direito isolado, destacado, desprendido do sistema juridico, ndo expressa significado
algum”. (grifos originais)

116. Ndo fossem suficientes os argumentos até aqui apresentados, no sentido da necesséria
observancia dos preceitos e normas das financas publicas, hd ainda um outro aspecto a se considerar. Na
resposta a oitiva é alegado que “o Congresso Nacional estabeleceu as formas de financiamento do
Programa Pé-de-Meia e autorizou todos os aportes, realizados mediante autorizacdo legal e conforme a
disciplina fiscal” (pec¢a 106, p. 5).

117. Entretanto, observa-se que houve, em dezembro de 2023, a publicagdo da LC 203/2023, que
afastou as despesas voltadas ao programa Pé-de-Meia da incidéncia da LC 200/2023 (Regime Fiscal
Sustentdvel) até o montante de R$ 6 bilhdes, nos valores aportados no Fipem.

118. Portanto, revela-se o interesse dos legisladores em restringir a parte do programa
excepcionalizada do cumprimento da regra fiscal. Caso o interesse fosse excepcionalizar todo o
programa do cumprimento das regras fiscais, poder-se-ia ter utilizado a edicdo da lei complementar,
norma de mesma hierarquia da LC 200/2023 e da LRF, para realizar as pertinentes modificacdes neste
caminho.

119. Depreende-se, entdo, que ndo havia manifesta intencdo dos legisladores em isentar o
Programa Pé-de-Meia do cumprimento das normas de finangas publicas.

120. Um aspecto adicional a ser enfrentado é a argumentacdo apresentada (peca 106, p. 6) de que
configuraria dupla passagem da despesa pelo OGU caso os recursos do FGO e do Fgeduc fossem
enviados a CUTN para depois serem direcionados ao Fipem também via OGU, uma vez que 0S recursos
j& teriam sido considerados no or¢camento quando da realizagdo dos aportes originais nos fundos
garantidores: FGO e Fgeduc.

121. Com relagdo esse argumento, ha que se observar o principio da anualidade orcamentéria.
Esse principio permite o exercicio do controle sobre as financas publicas, posto que o or¢amento é
aprovado para um periodo especifico, no caso um ano, evitando que despesas sejam autorizadas
indefinidamente. E citado expressamente no art. 2° da Lei 4.320/64.

122. Entender que os recursos utilizados para integralizacdo de cotas em um determinado fundo
possam ser, a qualquer época, convertidos em nova finalidade, seria aceitar a existéncia de orgamentos
paralelos, que sequer possuiriam prazo para encerrar.

123. Ademais, conforme consignado no relatério que embasou o Acérddo 3.001/2016-TCU-
Plenério (peca 125, p. 35 a 37), a integralizacdo de cotas da Unido no Fgeduc ocorreu por meio de ativos
ndo financeiros, mais especificamente acbes de empresas das quais a Unido detém participacdo. Portanto,
sem que constassem no OGU a época. Outra fonte de recursos do Fgeduc, a Comissdo de Concessdo de
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Garantia (CCG) também ndo é oriunda de recursos or¢camentarios. Ainda que eventualmente aportes
adicionais ao Fgeduc tenham ocorrido pela via or¢camentéaria, ha que se respeitar o principio da
anualidade, conforme ja discorrido.

124. Em termos praticos, a possibilidade de se utilizarem recursos oriundos do FGO/Fgeduc
constitui uma receita vinculada ao futuro aporte ao Fipem, e ndo uma dispensa de autorizagdo
or¢camentaria para a realizacdo de tipicas despesas publicas. Nesse rumo, a receita estard vinculada a
uma dotacdo a ser autorizada pelo Congresso Nacional no OGU.

125. Tal interpretacdo é a mais harménica e a mais adequada, considerando todo o sistema
normativo que rege as financas publicas.

111.6.1.4 Analise quanto a interpretacdo do art. 15, 8 1°, da Lei 14.818/2024

126. A AGU, por meio da peca 106, teceu comentarios a respeito da principal solicitagdo das
representacdes, qual seja, a avaliagdo da execucdo do programa sem dotagdo na LOA.

127. Adiante, serdo transcritos trechos da argumentacdo da AGU (pega 106, p. 5 e 6) e realizadas
analises de cada trecho pela Unidade Técnica.

Como j& mencionado, ap6s criado o Fipem, ele se abastece por suas fontes e pode receber aportes
dos entes federados, conforme disponibilidade orgamentaria, seguindo a pratica contabil vigente,
mediante autorizacdo especifica, com transparéncia e sob controle externo.

Com a devida vénia, a representacdo e a instrucdo promovida preliminarmente pela AudFiscal
adotam uma leitura equivocadado § 1°do art. 15 da Lei n° 14.818, de 16 de janeiro de 2024, contraria
ao texto normativo aprovado pelo Congresso Nacional.

Segundo essa leitura, 0 Programa Pé-de-Meia s6 poderia usar recursos acondicionados em dotacOes
or¢amentérias do Orgamento. Vale notar a redacéo do dispositivo:

Art. 15. As eventuais despesas decorrentes do disposto nesta Lei serdo de natureza
discricionaria e ficardo sujeitas a disponibilidade orcamentéria e financeira.

§ 1° O Poder Executivo deverd compatibilizar a quantidade de incentivos financeiros de que
trata esta Lei e de estudantes que o recebem com as dotacGes orgamentarias existentes.

Esse dispositivo foi objeto de veto pelo Poder Executivo, sob justificativa de que ele determina
compatibilizacdo de forma imprecisa, em desacordo com o modelo de gestéo e custeio da proposicéo
e em conflito com diversos dispositivos da lei.

Diziam as razdes de veto: A medida contraria o interesse publico ao determinar a compatibilizacéo
entre os incentivos financeiros e as dotagcGes or¢camentarias de forma imprecisa, em conflito com
diversos dispositivos do Projeto de Lei. A compatibilizagdo de que trata a proposi¢éo legislativa
deve ocorrer entre os recursos constantes do fundo e os incentivos financeiros.

Ao determinar a compatibilizacdo entre incentivos e dotagdo orcamentaria, argumentou-se que 0
dispositivo poderia suscitar a interpretacdo de que a peca orgamentéria estaria condicionando a
quantidade e o valor dos incentivos, gerando inseguranga com relacdo a discricionariedade da
despesa. Essa leitura tornaria totalmente indtil todo o resto da norma, a qual ndo apenas cria como
também disciplina o Fipem.

E importante ressaltar que ou o crédito orcamentario esta na Lei Orcamentaria Anual ou 0
recurso financeiro esta no Fipem. A légica da norma é a de que o0s recursos sao transferidos do
Orcamento para o Fipem e dali para seu destinatario final.

Padece de fragilidade a sugestdo de que normas deveriam ser artificialmente duplicadas,
constando ao mesmo tempo no Orgamento e num fundo privado. Seria 0 mesmo que dizer que,
apds a compra de material pela Administracdo Publica, o dinheiro pago ao licitante continuaria na
propriedade da Unido e o prdprio licitante necessitaria de autorizagdo orcamentaria para dispender o
proprio dinheiro. HipGtese impensavel.
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Diante da decis@o congressual de rejeicdo do veto, e subsequente promulgacdo do trecho
anteriormente vetado, a Unica interpretacdo adequada do art. 15, § 1°, é a de que “dotagdes
orcamentarias existentes” se refiram as previsdes orcamentarias quando da realizacdo dos
novos aportes ao Fipem, uma vez que néo é cabivel se falar em “dotacdo orgamentaria” para
aplicacéo de recursos de fundo privado. (grifos originais)

128. Inicialmente, esta Unidade Técnica entende que esta superada a interpreta¢do constante das
razbes de veto, segundo a qual a compatibilizacio de que trata a proposicdo legislativa deve ocorrer entre
0s recursos constantes do fundo e os incentivos financeiros. O veto foi rejeitado e a norma vigente reza
que, embora as despesas decorrentes do disposto na lei (0 pagamento aos estudantes) sejam
discricionérias, esses pagamentos devem ser compativeis com o autorizado por meio de dotagdes
orgamentérias (art. 15, 8 1°, da Lei 14.818/2024, c/c art. 167, inciso Il, da CF/1988 e com art. 26 da
LRF), que devem ser anuais, em respeito ao principio da anualidade orgamentaria.

129. Quando a AGU argumenta que “ou o crédito orcamentario esta na Lei Orgcamentéaria Anual
ou o recurso financeiro estd no Fipem. A ldgica da norma € a de que os recursos sao transferidos do
Orcamento para o Fipem e dali para seu destinatario final”, verifica-se, com a maxima vénia, que ha
uma impreciséo interpretativa.

130. Trata-se aqui de dois mundos distintos: o orcamentario e o financeiro. A dotacdo existente
na LOA é apenas uma autorizacdo do Congresso Nacional para a realizagdo de uma despesa, seja ela
discricionéria ou obrigatéria. Contém apenas um limite para o gasto consignado na pega orgamentaria.
O mundo financeiro representa a origem dos recursos que serdo utilizados para a realizacdo de uma
despesa. Dessa forma, verifica-se que ndo ha duplicidade de normas, como sugere a AGU. Sdo conceitos
distintos de elementos que podem e devem coexistir.

131. A AGU defende que a Unica interpretacdo cabivel para o art. 15, 8 1°, € a de que “dotagdes
orgamentérias existentes” se refiram as previsées orgamentérias quando da realizacdo dos novos aportes
ao Fipem. Segundo a Advocacia, interpretacdo diversa afastaria todo o sentido da utilizacdo de um fundo
privado para a execugdo do programa.

132. A Unidade técnica entende, quanto a esse ponto, que essa interpretacdo ndo merece
prosperar, pois a unica forma de compatibilizar a norma existente com todo o arcabouco das financas
publicas é adotando a interpretacdo na qual coexistem o mundo financeiro (Fipem), como fonte de
recursos para a realizagdo das despesas, e 0 mundo orcamentario (dotagcdo na LOA), como autorizagdo
anual do Congresso para a realizagdo das despesas com os pagamentos aos estudantes. Dessa forma, néo
h& que se falar em afastamento da norma, pois ndo ha dbice na utilizacdo do Fipem para a execuc¢do do
programa, desde que haja autoriza¢do or¢gamentéria anual do Congresso, como prevé a letra da lei.

133. Ato continuo, a AGU argumentou o seguinte a respeito das fontes de recursos do Fipem
(peca 106, p. 6):

Comojé visto, o Congresso Nacional autorizou diversas fontes de recursos para o Fipem: Orgamento
Geral da Unido (OGU), FGO, Fgeduc, aportes dos outros entes, bem como resultado de aplicacfes
financeiras, de forma que os recursos disponiveis para o incentivo podem ndo estar refletidos nas
dotacdes existentes do Governo Federal.

Interpretacdo que pressuponha identidade entre dotacdo orcamentaria e disponibilidade de recurso
de fundo privado afastaria a eficacia de varias disposi¢des da lei.

Implicaria em entender que:

1) o Congresso Nacional autoriza diversas fontes de recursos para o Fipem, mas ao mesmo tempo
proibiria todas, exceto OGU, no mesmo texto legal, aprovado no mesmo momento;

2) o resultado das aplicagdes ndo poderia ser utilizado, ficando esterilizado;

3) o aporte dos entes federados ndo poderia ser utilizado, ficando esterilizado; e
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4) recursos do FGO e Fgeduc teriam que retomar para a Unido e depois serem direcionados para o
Fipem via OGU, configurando dupla passagem da despesa pelo OGU, uma vez que ja foram
aportados nestes fundos por meio do OGU quando do aporte original.

5) Considerando, assim, que a Lei é expressa em autorizar o aporte de recursos em fundo privado,
inclusive de um fundo privado para outro fundo privado, ndo ha que se falar em infragdo caso o
programa funcione mediante o emprego desses recursos alocados no fundo privado. Em outras
palavras: ndo pode haver situacdo tal em que certa conduta seja autorizada e proibida ao mesmo
tempo. Isto violaria a unidade do ordenamento juridico.

(..)

A rigor, 0 argumento vale paratodas as fontes que ndo as diretamente orcamentérias, como o uso do
FGO e do Fgeduc. A proposito, o aporte em tais fundos foi originalmente oriundo de dotacdes
orcamentarias. Logo, neste caso, a compatibilidade entre incentivos e dotacGes orcamentérias
poderia, na melhor das hipdteses, ser avaliada intertemporalmente, considerando recursos que
transitaram no orcamento, foram aportados em fundos privados e posteriormente, conforme
comandos legais especificos, foram transferidos ao Fipem.

134. Quanto aos itens 1, 2 e 3, em que pese a autorizacdo de diversas fontes para a composic¢éo
do Fipem, fato é que até entdo foram integralizados R$ 6,1 bilhdes via OGU e outros R$ 6 bilhdes
provenientes do Fgeduc. Nesse sentido, os recursos provenientes do OGU, conforme o art. 15 da Lei
14.818/2024, s6 poderiam ser utilizados para o pagamento aos estudantes conforme o limite estabelecido
na LOA. O resultado das aplica¢des financeiras poderia ser utilizado para o pagamento da taxa de
administragdo do Fundo, que custa mensalmente por volta de R$ 600 mil reais, conforme peca 122. J&
os recursos dos entes federados deveriam ser previstos nas respectivas leis orgamentérias anuais dos
respectivos entes, em virtude da existéncia de todo o arcabouc¢o do Direito Financeiro, que vale para
todos os entes federados.

135. Ainda em relagdo ao item 3, tal argumento ndo procede. A prépria legislagdo do Direito
Financeiro estabelece a transferéncia de recursos entre os entes, pela sistematica tradicional das financas
publicas, e ndo apenas por intermédio de fundos. Por exemplo, quando a Unido busca realizar uma
politica publica de forma descentralizada, valendo-se de outro ente federativo, a Unido prevé em sua
peca orcamentéria uma dotacgdo e realiza uma despesa em favor de um estado ou municipio. A seu turno,
apos receber essa transferéncia da Unido, o ente favorecido reconhece uma receita orcamentaria e aprova
a realizacdo de um gasto em sua peca orcamentaria. Por Obvio, a sisteméatica pode ocorrer no fluxo
inverso, ou seja, estados/Distrito Federal e municipios podem transferir recursos para a Unido e esta
prever na respectiva LOA ou nas leis de créditos adicionais despesas de interesse de ambos federados.
Esse € o arranjo tradicional das financas publicas, quando se trata de transferéncia/repasse de recursos
entre mais de um ente.

136. Em relagdo aos itens 4 e 5, 0s recursos provenientes de resgate de cotas do FGO, Fgeduc e
Fundo Social sdo receitas publicas e devem constar do orgamento, em respeito ao principio da
universalidade, conforme demonstrado no toépico precedente.

137. Importante salientar imprecisdo da AGU ao afirmar no Gltimo trecho transcrito, que “o aporte
em tais fundos foi originalmente oriundo de dotacdes orcamentarias”, ja que, como também citado no
topico precedente, a integralizagdo de cotas da Unido no Fgeduc ocorreu por meio de ativos ndo
financeiros, mais especificamente agdes de empresas das quais a Unido detém participacgéo.

138. Ademais, intepretacdo contréria a exposta nesta manifestagdo constitui, por via transversa,
excluir do mundo juridico o art. 15, § 1°, da Lei 14.818/2023, bem como desobedecer a dupla vontade
do Congresso Nacional, que aprovou tal dispositivo na tramitagdo do PL 54/2021 e ratificou sua vontade
na rejeicdo do veto aposto pelo Poder Executivo.

139. Ante todo o exposto, verifica-se que é perfeitamente harmonica a coexisténcia do art. 15, 8
1° da Lei 14.818/2024 com o restante da norma.
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111.6.2 Perigo da demora

140. O perigo da demora corresponde ao risco de ineficacia da decisdo de mérito do Tribunal,
considerando o fim publico a que ela deve atender.

141. Assim, tal risco estd caracterizado, no caso concreto, diante do fato que ja foram
encaminhados ao Fipem, R$ 6 bilhdes de recursos do Fgeduc, estando os valores disponiveis para
utilizacdo a qualquer momento nas despesas do Programa Pé-de-Meia.

142. Conforme demonstrado quando da analise da plausibilidade juridica, os valores foram
encaminhados ao Fipem sem constar do OGU em 2024, padecendo, pois, de vicio de legalidade quanto:
i) ao principio da universalidade orcamentaria (artigos 2° ao 4° da Lei 4.320/1964 e no 165, § 5° da
Constituicdo Federal); ii) ao principio da legalidade (art. 26 da LRF e art. 167, incisos | e Il da
Constituicdo Federal); iii) ao Regime Fiscal Sustentavel (Lei Complementar 200/2023); e, iv) ao
principio da unidade de caixa (art. 56 da Lei 4.320/1964 e Decreto-lei 93.872/1986).

111.6.3 N&o incidéncia do perigo da demora reverso

143. O perigo da demorareverso corresponde a possibilidade de adocdo da medida cautelar causar
dano irreparavel (irreversibilidade dos efeitos da medida) ao patriménio publico, a administragdo publica
e ao funcionamento dos servigos publicos, ou, ainda, prejuizo superior aquele que se pretende evitar.

144, Ainda que os R$ 6,1 bilhGes aportados ao fundo via OGU (Lei 14.771/2023 e Decreto
11.847/2023) tenha ocorrido em 2023, e ndo em 2024, de forma que pudesse atender plenamente ao
principio da anualidade orcamentéria, entende-se que, em homenagem ao principio da segurancajuridica
e em atendimento ao art. 23 da Lei de Introdugdo as normas do Direito Brasileiro, esta Corte de Contas
deve autorizar excepcionalmente sua utilizagdo nos exercicios de 2024 e 2025 até o integral esgotamento
desse valor. Os valores adicionais necessdrios ao custeio do programa Pé-de-Meia deverdo ser
consignados nas respectivas LOAs dos exercicios subsequentes e em suas leis de créditos adicionais.

145, A aludida proposta, além de ndo obstar a execu¢do do multicitado programa no exercicio de
2024, leva em consideragdo que os R$ 6,1 bilhdes, que cursaram pelo OGU de 2023 foram autorizados
tendo como base a legislacdo vigente a época, ou seja, ainda ndo existia no mundo juridico o art. 15, §
1°, da Lei 14.818/2024, o qual veio a integrar a referida norma apenas em maio de 2024.

146. Ademais, a proposta de encaminhamento elaborada, conforme detalhamento subsequente, é
no sentido de adocdo de medida cautelar apenas no que concerne a ndo utilizacdo de valores de outros
fundos privados, FGO e Fgeduc, para capitalizagdo do Fipem, que ndo transitaram pelo orcamento deste
exercicio. Conforme ja descrito, a Lei 14.818/2024, autorizou também a utilizacdo de até R$ 13 bilhdes
de superavits financeiros do Fundo Social.

147. Em atendimento aos art. 20 e 23 da LINDB, avaliou-se o efeito pratico da decisdo e eventual
necessidade de periodo de transi¢do, para que o0s 0Orgdos responsaveis pela politica publica se
condicionem a futura decisdo desta Casa. Nesse rumo, em 9/12/2024, a equipe técnica indagou ao MEC
sobre o saldo atualizado do Fipem e sobre o valor total que serd necessario para custear as despesas do
programa no exercicio de 2024, ainda pendentes de pagamento, como o incentivo financeiro-
educacional, as taxas e encargos, entre outras (peca 126, p. 3).

148. Em resposta, o MEC afirmou que o saldo existente na conta em 10/12/2024 ¢é de
R$ 7.865.661.263,08, e o valor total necessario para custear as despesas do Fipem no exercicio de 2024,
contando com o pagamento mensal do incentivo, taxa de administragdo e tarifa do agente financeiro é
estimado em R$ 795.270.859,77 (peca 126, p. 2 e 3).

149. Considerando que deste montante R$ 6 bilhGes correspondem a valores transferidos pelo
Fgeduc, que ndo poderdo ser utilizados para o pagamento do incentivo aos estudantes, se adotada a
medida cautelar, restaria para uso livre pelo Fipem em torno de R$ 1,8 bilhdo, valor suficiente para
suportar as despesas com o programa até o fim de 2024 e no inicio de 2025.
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150. Desse modo, ndo se vislumbram riscos iminentes de paralisagcdo imediata do Programa Pé-
de-Meia caso a medida cautelar seja exarada. Sendo certo, neste cendrio, que os gestores da politica
publica deverdo adotar as medidas necessarias para capitalizar o Fipem, seja com recursos do Fundo
Social, seja com valores de fontes existentes no proprio OGU, seja com valores do FGO ou do Fgeduc
recolhidos & Conta Unica e registrados no OGU.

151. N&o obstante, eventual medida cautelar no sentido de afastar, de imediato, a participacdo do
Fipem no Programa Pé-de-Meia acarretaria a paralisacdo da politica publica, ensejando risco de
incidéncia do perigo da demora reverso.

152. Ademais, imperioso citar que tramita no Congresso Nacional o Projeto de Lei 26/2024,
Projeto de Lei Orcamentéria (PLOA), o qual estima a receita e fixa a despesa da Unido para o exercicio
financeiro de 2025. Nesse sentido, entende-se que este € 0 momento oportuno para que a discussao sobre
novas autorizacdes de aportes ao Fipem seja levada ao Parlamento, visando autorizar novas dotacgdes
para o exercicio de 2025, a fim de dar continuidade a relevante politica publica de incentivo aos
estudantes.

153. Importante ainda ressaltar, que o exame amplo da matéria serd conduzido quando da
realizagdo da anélise de mérito do processo, oportunidade em que poderdo ser apresentadas algumas
consequéncias da realizagdo de politicas publicas valendo-se de arranjos que ndo se amoldam aos estritos
canones do Direito Financeiro, a exemplo da auséncia de transparéncia em diversas etapas do processo
da politica publica.

111.6.4 Existéncia de interesse publico

154. A anélise da existéncia de interesse publico em sede de medida cautelar, se presta a verificar
se 0 objeto juridico que se busca proteger com a medida representa interesse particular ou publico.

155. No caso concreto, o objeto que se busca preservar sdo os preceitos e normas das financgas
publicas, sendo, portanto, revestido de inegéavel interesse publico.

156. Neste sentido, destaque-se, uma vez mais, os efeitos deletérios que a perda de credibilidade
na gestdo orgamentaria e fiscal pode acarretar, a exemplo de: i) necessidade de elevar a taxa referencial
de juros (Selic) e/ou de manté-la elevada por maior tempo; ii) impacto na ponta longa da curva de juros,
0 que afeta o custo dos investimentos que necessitam de maior maturacgao; iii) impacto no perfil da divida
publica, com alteracdo nos prazos e/ou indexadores dos titulos emitidos; e iv) impacto na taxa de cambio
e, consequentemente, na inflacéo.

157. Especialistas em financas publicas tém alertado para os efeitos na credibilidade da politica
fiscal da pratica de se utilizar fundos publicos e privados na operacionalizacdo de politicas publicas.
Como exemplo, cita-se Marcos Mendes, professor associado do Instituto de Ensino e Pesquisa (Insper):
https://www1.folha.uol.com.br/colunas/marcos-mendes/2024/05/0-crescente-uso-de-fundos-fora-do-
orcamento-aumenta-o-risco-fiscal.shtml. Também Felipe Salto, ex-diretor executivo da Instituicdo
Fiscal Independente (IFI): https://economia.uol.com.br/colunas/felipe-salto/2024/10/28/0-uso-do-
superavit-financeiro-eleva-a-divida-publica.htm.

158. H4, ainda, publicagbes destinadas ao publico financiador da divida publica, a exemplo de
estudo da Xp Research, denominado “Impacto potencial da expansdo parafiscal por meio de fundos
publicos e privados” (peca 124), que estima um montante de R$ 72,5 bilhdes em novos recursos
disponibilizados desde 2023 por meio de fundos publicos e privados, valor que pode superar os R$ 100
bilhdes em 2025 caso seja aprovada a Proposta de Emenda Constitucional 66/2023.

159. O estudo menciona que “a expansdo via fundos pode atingir R$ 230 bilhGes até 2030 em um
cenario conservador sem novas emissdes ou ampliagfes, o que significa um aumento na divida bruta do
governo geral de até 1,7 pp do PIB, o que é relevante no contexto de tendéncia de crescimento da divida”
(peca 121, p.1).
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111.6.5 Conclusdo acerca da adocdo da medida cautelar solicitada pelo MPTCU

160. As cotas de fundos garantidores dos quais a Unido participa sdo ativos do patrimonio
publico, representando, portanto, bens publicos do Estado e estando, nesta condicédo, sujeitas a avaliacao
deste TCU quanto a legalidade, legitimidade e economicidade dos atos inerentes a gestdo deste
patrimonio, conforme arts. 70 e 71 da Constituicdo Federal.

161. N&o ha que se considerar, pois, como aduzido em resposta as oitivas, que no presente
processo o Tribunal estaria realizando controle de constitucionalidade in abstrato de normas, mormente
a Lei 14.818/2024, de modo a afastar sua incidéncia no todo ou em parte.

162. Ao reverso, 0 que se busca é assegurar que a aplicacdo da referida norma se dé de maneira
integral, harmdnica e adequada aos preceitos e normas aplicaveis as finangas publicas, no caso em tela,
em especial ao art. 15, § 1°, da Lei 14.818/2024, art. 26 da LRF e art. 167, incisos | e Il da CF/1988, de
forma a garantir a higidez do sistema orgamentério e financeiro da Unido. Portanto, age o Tribunal dentro
dos limites de suas atribuicdes e competéncias constitucionais.

163. Analisadas a legislacdo e a manifestagdo dos drgéaos e entidades, a conclusdo, em relagdo as
fontes de recursos provenientes de outros fundos visando ao financiamento de incentivos aos alunos do
ensino médio, disposto na Lei 14.818/2024, é que o patrimdnio da Unido, representado pelas cotas de
fundos garantidores dos quais participa, pode ser utilizado para aquisicdo de cotas de outros fundos,
desde que convertidos em pecunia, recolhidos a Conta Unica e previstos na lei orcamentaria do exercicio
em que se pretenda fazer a aquisicéo.

164. Esta é a conclusdo tem como base: i) o principio da universalidade or¢amentéria (artigos 2°
ao 4° da Lei 4.320/1964 e no 165, § 5°, da Constituicdo Federal); ii) o principio da legalidade (art. 26 da
LRF e art. 167, incisos | e Il da Constituicdo Federal); iii) o Regime Fiscal Sustentavel (Lei
Complementar 200/2023); ); iv) no principio da anualidade orgamentéria (art. 2° da Lei 4.320/64); e, v)
o0 principio da unidade de caixa (art. 56 da Lei 4.320/1964 e Decreto-lei 93.872/1986).

165. No caso concreto em analise, 0 arranjo que representa o possivel caminho a ser seguido é
apresentado na figura a seguir.

Figura 7 - Desenho para possivel utilizagdo de recursos do FGO e do Fgeduc no Programa Pé-de-Meia

Fonte: Elaboracédo propria
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166. Necessario reiterar que carece de andlise mais aprofundada a pratica concernente a
implementacdo de politica publica por meio da utilizacdo de um fundo privado do qual a Unido participe,
no caso do Programa Pé-de-Meia, o Fipem. De fato, tal pratica enseja algumas consequéncias que podem
ndo se coadunar com a legislacdo vigente, a exemplo da auséncia de transparéncia em diversas etapas
do processo da politica publica. Dessa forma, o exame amplo da matéria ser4 conduzido quando da
realizagdo da anélise de mérito do processo.

167. Ante todo o exposto, tendo em vista a existéncia dos pressupostos de plausibilidade juridica
e do perigo da demora, bem como do interesse publico acerca da questdo, sugere-se a concessao da
medida cautelar pleiteada pelo representante, sendo proposto o seguinte encaminhamento:

a) determinar, em razdo do pedido formulado pelo Ministério Publico junto ao Tribt
Contas da Unido, cautelarmente, nos termos do art. 276, caput, do Regimento Interno/TCU:

a.1l) ao Ministério da Educacdo, que ndo utilize, no programa de incentivo financeiro-
educacional aos estudantes matriculados no ensino médio (Programa Pé-de-Meia), recursos oriundos do
Fundo Garantidor de Operacdes (FGO) e do Fundo de Garantia de Operagbes de Crédito Educativo
(Fgeduc), sem que previamente tais recursos sejam recolhidos a Conta Unica do Tesouro Nacional e
incluidos na lei orgamentéria do exercicio em que se pretenda realizar a integralizacdo de cotas do Fundo
de Custeio da Poupanca de Incentivo a Permanéncia e Conclusdo Escolar para Estudantes do Ensino
Médio (Fipem), atentando, ainda, para que os valores alocados em cada lei orcamentaria sejam apenas
os suficientes para dispéndio com o programa no préprio exercicio, em respeito ao principio da
anualidade orgamentaria; e

a.2) a Caixa Econdmica Federal, na condi¢do de administradora do Fipem, que aparte, no
patrimdnio daquele fundo, até a decisdo de mérito do Tribunal, o valor de R$ 6 bilhdes recebidos do
Fgeduc, incluidos os frutos de receita financeira oriundos destes valores, realizando o bloqueio destes
valores para fins dos pagamentos do Programa Pé-de-Meia.

V. CONCLUSAO

168. Trata-se de representacdo a respeito de possiveis irregularidades na execugdo do programa
de incentivo financeiro-educacional voltado a estudantes matriculados no ensino médio publico
beneficiarios do Cadastro Unico para Programas Sociais (CadUnico), denominado Pé-de-Meia, ante
indicios de descumprimento as normas de financas publicas.

169. Requer o representante, a apuragdo dos indicios de irregularidades narrados e a adocdo de
medida cautelar, caso presentes o0s requisitos necessarios. Quanto a admissibilidade, a representagédo
preenche todos os requisitos previstos no art. 235 e 237 do RI/TCU e no art. 103, 8§ 1°, da Resolugéo
TCU 259/2014. Assim, propde-se o seu conhecimento.

170. Em instrucdo preliminar, esta Unidade Técnica propbs a oitiva de diversos 6rgdos e
entidades, visando ao saneamento dos autos, previamente a andlise da medida cautelar solicitada.
Realizadas as oitivas, a Advocacia-Geral da Unido, ndo obstante ndo tenha sido instada a se manifestar,
concentrou, como representante da Unido, as respostas dos 6rgdos publicos demandados e, por meio das
pecas 106, 107 e 115, teceu suas observacgdes aos questionamentos efetuados.

171. A presente instrucdo abordou os seguintes topicos: i) descri¢cdo do arranjo financeiro adotado
para a execucdo do programa; ii) descricdo dos impactos fiscais do programa como decorréncia dos
arranjos financeiros adotados; iii) analise dos pressupostos dofumus boni iuris e dopericulum in mora
para a adocdo de medida cautelar.

172. Quanto ao arranjo financeiro adotado, verificou-se que o Programa Pé-de-Meia ¢é
operacionalizado por meio datransferéncia de recursos financeiros aum fundo privado, o Fipem, estando
este fundo autorizado pela Lei 14.818/2024 a receber valores do Fundo Social, do FGO e do Fgeduc.

173. A utilizacdo de recursos do Fundo Social para a consecu¢do do programa ocorre por meio
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de valores previamente recolhidos a CUTN, havendo agdo orcamentaria especifica, que contempla a
programacao da despesa no OGU. Em termos fiscais, os impactos sdo capturados pelas estatisticas do
Banco Central da mesma forma que ocorre com outras despesas, ou seja, a despesa com o envio de
recursos ao Fipem se assemelha a outras despesas tipicas realizadas pela Unido, tanto pelo aspecto
or¢camentario quanto pelo aspecto fiscal.

174. Por outro lado, a utilizacdo de valores de outros fundos privados dos quais a Unido participa,
FGO e Fgeduc, para capitalizacdo do Fipem, ndo se assemelha as despesas tipicas, nem pelo aspecto
or¢camentario nem pelo aspecto fiscal. De fato, neste caso, os valores ndo transitam pela CUTN e ndo
constam do OGU, além do impacto fiscal ndo ser capturado pelas estatisticas do Banco Central.

175. Quanto a descricdo dos impactos fiscais do programa como decorréncia dos arranjos
financeiros adotados conclui-se que a execucdo do programa sem o transito dos valores pela Conta Unica
e sem a previsdo no Or¢camento Geral da Unido ocorre a margem das regras fiscais vigentes, como por
exemplo, o limite de despesas primarias instituido pelo Regime Fiscal Sustentavel (ou Novo Arcaboucgo
Fiscal), dispositivos da Lei de Responsabilidade Fiscal (arts. 9° e 26), Regra de Ouro (art. 167, inciso
111, da CF/1988), entre outras. Em outras palavras, tal arranjo permite a expansao de gastos publicos a
margem das regras fiscais vigentes, em especial, o limite de despesas estabelecido pelo Regime Fiscal
Sustentavel, a principal ancora fiscal do pais.

176. Salienta-se o fato de os recursos ndo entrarem nos limites das despesas primarias e nao
sofrerem contingenciamento ou bloqueio para fins de cumprimento das metas de resultado primario ou
nominal estabelecidas no Anexo de Metas Fiscais da LDO.

177. Verifica-se que, além de todos os efeitos ja citados, tais como a inexisténcia de autorizagdo
or¢camentaria para tal despesa, perda de rastreabilidade e reducdo da publicidade, esse tipo de arranjo
possui outras consequéncias deletérias para as contas publicas no médio e longo prazo, como a perda de
credibilidade do arcabouco fiscal, o que acarreta fuga de investidores, aumento do dolar e,
consequentemente, aumento da inflagdo e das taxas de juros, entre outros.

178. Quanto a andlise dos pressupostos dofumus boni iuris e dopericulum in mora para a adogéo
de medida cautelar, concluiu-se que as despesas com a execucdo do programa sdo despesas publicas,
realizadas pelo MEC, com fonte em recursos publicos, para o cumprimento da fungdo distributiva do
Estado. Embora na forma o Fipem seja um fundo de natureza privada, patriménio préprio e detentor de
capacidade juridica, na esséncia, ele € mero depositario e operacionalizador de recursos publicos.

179. Dessa forma, os recursos que sdo fonte para a operacionalizagdo do programa, de acordo
com o Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico, sdo receitas publicas que devem ser
reconhecidas como tal no momento do seu recolhimento. Em decorréncia disso, os valores do FGO e
do Fgeduc integralizados no Fipem para a execugdo do programa sdo receitas publicas e, conforme
entendimento da STN, devem ser resgatados desses fundos e constar do orgamento como receita publica
antes de serem integralizados no novo fundo.

180. Outra anélise realizada quanto ao pressuposto dofumus boni iuris se refere a interpretacdo
do 81°do art. 15 daLei 14.818/2024. Concluiu-se que a Gnica maneira de interpretar de forma sistemaética
tal dispositivo, sem desconsiderar o arcabouco das finangas publicas, é considerar que as despesas com
a execucdo do programa devem respeitar os limites estabelecidos na LOA, j& que a dotagcdo orcamentaria
se refere apenas a uma autorizacdo para o0 gasto, e 0s recursos existentes no Fipem sdo apenas a fonte
para a execuc¢ao de tais despesas.

181. Quanto ao pressuposto do perigo da demora, verificou-se que este encontra-se caracterizado,
no caso concreto, diante do fato que ja& foram encaminhados ao Fipem R$ 6 bilhGes de recursos
diretamente do Fgeduc, estando os valores disponiveis para utilizacdo a qualquer momento nas despesas
do Programa Pé-de-Meia.

182. Consideradas as principais legislacdes de regéncia da matéria, assim como as respostas as
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oitivas, constatou-se, quando da andlise da plausibilidade juridica para fins de adocdo da medida
cautelar, que os valores derivados do Fgeduc, que foram encaminhados ao Fipem, sem transitar pela
CUTN e sem constar do OGU no exercicio de 2024, padecem de vicio de legalidade quanto: ao principio
da universalidade orgamentaria, constante nos artigos 2° ao 4° da Lei 4.320/1964 e no 165, § 5° da
Constituicdo Federal; ao art. 26 da LRF; ao art. 167, incisos | e Il da Constituicdo Federal; e ao Regime
Fiscal Sustentavel, instituido pela Lei Complementar 200/2023; e ao principio da unidade de caixa
(tesouraria), positivado no art. 56 da Lei 4.320/1964 e no Decreto-lei 93.872/1986.

183. Imperioso destacar que a proposta de encaminhamento desta equipe técnica ndo obsta de
imediato a continuidade desta relevante politica publica, evitando assim prejuizos a terceiros de boa-fé.
Ao revés, a proposta é no sentido de adogdo de medida cautelar apenas no que concerne a ndo utilizacéo
de valores de outros fundos privados, FGO e Fgeduc, para capitalizacdo do Fipem, que ndo transitaram
pelo orgcamento deste exercicio.

184. Ainda que o aporte dos R$ 6,1 bilhdes no fundo via OGU (Lei 14.771/2023 e Decreto
11.847/2023) tenha ocorrido em 2023, e ndo em 2024, de forma que pudesse atender plenamente ao
principio da anualidade orcamentéaria, entende-se que esta Corte de Contas deve autorizar
excepcionalmente sua utilizagdo nos exercicios de 2024 e 2025 até o integral esgotamento desse valor.
Os valores adicionais necessarios ao custeio do programa Pé-de-Meia deverdo ser consignados nas
respectivas LOAs dos exercicios subsequentes e em suas leis de créditos adicionais.

185. A resposta do Ministério da Educacdo acerca do saldo do Fipem e das necessidades
financeiras para 2024 indica que, mesmo com restricdes no uso dos valores derivados do Fgeduc, ha
recursos suficientes para sustentar o programa até o inicio de 2025. Nesse rumo, o Poder Executivo
federal dispord de tempo adequado para alocar dotagBes orcamentdrias para manter em pleno
funcionamento o programa Pé-de-Meia, notadamente, considerando que neste momento se encontra em
discussdo no Parlamento o PLOA 2025.

186. Por fim, importante ainda ressaltar, que o exame amplo da matéria sera conduzido quando
da realizacdo da analise de mérito do processo, oportunidade em que poderdo ser apresentados alguns
efeitos da realizacdo de politicas publicas valendo-se de arranjos que ndo se amoldam aos estritos
canones do Direito Financeiro, bem como poderdo ser tratados aspectos relacionados a contabilizagédo
propriamente dita dos valores repassados ao Fipem e suas consequéncias.

PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO

187. Ante todo o exposto, submetem-se 0s autos a consideracdo superior com a com a seguinte
proposta de encaminhamento:

a) conhecer da presente representacéo, satisfeitos os requisitos de admissibilidade previstos
nos arts. 235 e 237, inciso VII, do Regimento Interno deste Tribunal, e no art. 103, 8 1°, da Resolugéo
TCU 259/2014;

b) determinar, em razdo do pedido formulado pelo Ministério Publico junto ao Tribunal de
Contas da Unido, cautelarmente, nos termos do art. 276, caput, do Regimento Interno/TCU e com fulcro
no art. 15,8 1° da Lei 14.818/2024; no principio da legalidade (art. 26 da LRF e art. 167, incisos | e Il
da Constituicdo Federal); no principio da universalidade orgamentéria (artigos 2° ao 4° da Lei 4.320/1964
e 165, § 5° da Constituicdo Federal); no Regime Fiscal Sustentavel (Lei Complementar 200/2023); no
principio da anualidade orcamentaria (art. 2° da Lei 4.320/64); e no principio da unidade de caixa (art.
56 da Lei 4.320/1964 e Decreto-lei 93.872/1986):

b.1) ao Ministério da Educacdo, que ndo utilize, no programa de incentivo financeiro-
educacional aos estudantes matriculados no ensino médio (Programa Pé-de-Meia), recursos oriundos do
Fundo Garantidor de Operacdes (FGO) e do Fundo de Garantia de Operagbes de Crédito Educativo
(Fgeduc), sem que previamente tais recursos sejam recolhidos a Conta Unica do Tesouro Nacional e
incluidos na lei orgamentéria do exercicio em que se pretenda realizar a integralizacdo de cotas do Fundo
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de Custeio da Poupanca de Incentivo a Permanéncia e Conclusdo Escolar para Estudantes do Ensino
Médio (Fipem), atentando, ainda, para que os valores alocados em cada lei orcamentaria sejam apenas
os suficientes para dispéndio com o programa no préprio exercicio, em respeito ao principio da
anualidade orgamentaria; e

b.2) a Caixa Econémica Federal, na condicdo de administradora do Fipem, que aparte, no
patrimdnio daquele fundo, até a decisdo de mérito do Tribunal, o valor de R$ 6 bilhdes recebidos do
Fgeduc, incluidos os frutos de receita financeira oriundos deste montante, realizando o bloqueio destes
valores para fins dos pagamentos do Programa Pé-de-Meia;

€) comunicar ao representante a decisdo adotada;

d) nos termos do art. 14, 8 2°, da Resolucdo TCU 315/2020, e tendo em vista a urgéncia das
medidas aqui propostas, dispensar o envio da presente instru¢cdo para comentarios dos gestores; e

e) retornar os autos a AudFiscal, objetivando a realizacdo da instrugdo de mérito da matéria.

Brasilia, 11 de dezembro de 2024.

(Assinadoeletronicamente) Assmadoeeizomgamente
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