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VOTO

Cuida-se de auditoria realizada para avaliar sustentabilidade, eficicia e wvulnerabilidade dos
processos de trabalho do Fundo de Financiamento da Educagdo - Fies nos anos de 2010 a 2015.

2. Por meio do acordao 3.001/2016 - Plenario, foram formuladas determinagdes e
recomendacdes para adocdo de providéncias corretivas e determinada a audiéncia prévia dos
responsaveis pelas ocorréncias apuradas na fiscalizagdo, cujas justificativas deveriam ser analisadas
nos processos TC 009.110/2017-8 e TC 013.658/2015-8, apensados a este feito.

3. Assim, foram ouvidas as seguintes autoridades acerca dos achados a seguir:

3.1. mmnistros de Educacdo (Fernando Haddad - periodo de 29/7/2005 a 23/1/2012; Aloizio
Mercadante Oliva - periodos de 24/1/2012 a 30/1/2014 e de 2/10/2015 a 11/5/2016; José Henrique
Paim Fernandes - periodo de 31/1/2014 a 1°/1/2015):

e “auséncia de acdo planejada e transparente na gestdo do Fies, com a expansdo do programa, no
periodo de 2010 a 2015, sem que fossem prevenidos riscos e corrigidos desvios capazes de afetar o equilibrio
nas contas publicas, em desrespeito a Lei Complementar 101/2000 — Lei de Responsabilidade Fiscal,
notadamente os arts. 1°, § 1°,4, § 3°, 15, 16 ¢ 17,

e extrapolagdo do limite maximo estipulado no Estatuto do Fundo de Garantia de Operagdes de
Crédito Educativo (Fgeduc) na garantia de financiamentos;

e deficiéncias de concepgdo, execugdo, acompanhamento ¢ avaliagio da expansdo do Fies, que
implicaram a ineficdcia do programa em contribuir para a politica educacional, representada, neste contexto,
pela Meta 12 do Plano Nacional de Educacéo;

erisco de insustentabilidade do Fies decorrente da auséncia de agdo planejada e transparente na gestao
do Fundo, com deficiéncias de concepgao, execucdo € acompanhamento da expansdo do programa;

epublicacdo da Portaria Normativa MEC 23/2014, que alterou a sistematica de elaboracdo de
Certificados Financeiros do Tesouro — Série E, no ambito do Fies, e ocasionou o repasse desses titulos a
menor do que era de fato devido as mantenedoras de IES que possuiam niimero igual ou maior que vinte mil
matriculas de alunos financiados no Fies no exercicio 2015, o que criou passivo ndo contabilizado de
aproximadamente R$ 3,1 bilhdes para a Unido, com dissimulagdo dos dados orgamentarios e financeiros do
programa, provocando a falta de integridade das informacdes contdbeis, em afronta aos principios da
oportunidade, da competéncia e da prudéncia constantes da Interpretagdo dos Principios de Contabilidade
sob a Perspectiva do Setor Publico constante do Apéndice ao Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor
Publico (MCASP), aprovado pela Portaria Conjunta STN/SOF 1/2014 e pela Portaria STN 700/2014 (esta
ocorréncia motivou apenas a audiéncia de José¢ Henrique Paim Fernandes).”

3.2. mmistros do Planejamento, Orcamento e Gestdo (Miriam Aparecida Belchior - periodo
1°/1/2011 a 1°/1/2015; Nelson Henrique Barbosa Filho - periodo de 1°/1/2015 a 17/12/2015) e
Secretarios de Orgamento Federal (Célia Corréa - periodo de 4/5/2007 a 1°/10/2013; José Roberto de
Moraes Rego Paiva Fernandes Junior, periodo de 1°/10/2013 a 15/1/2015; e Esther Dweck - periodo de
16/1/2015 a 3/3/2016):

e “subestimagdo de recursos destinados a concessdo de financiamentos no ambito do Fies nas
propostas orcamentarias dos exercicios de 2012 a 2015, em desrespeito & agdo planejada e transparente na
gestdo fiscal, consoante o §1° do art. 1° da Lei de Responsabilidade Fiscal, e também ao principio
orcamentario da universalidade, positivado no art. 2° da Lei 4.320/1964;

e cdicdo de medidas provisorias que, no periodo de 2012 a 2015, abriram créditos extraordindrios
para o Fies sem que estivesse caracterizado o pressuposto da imprevisibilidade da despesa exigido no art.
167, § 3° da Constituicao Federal.”

II

4. O Fies ¢ um Fundo “de natureza contabil, vinculado ao Ministério da Educacéo, destinado a
concessdo de financiamento a estudantes de cursos superiores ndo gratuitos e com avaliagdo positiva nos

processos conduzidos pelo referido Ministério, de acordo com regulamentagao propria”.
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5. O Fundo foi criado em 1999 e passou por mudangas em 2010, quando o Fundo Nacional
de Desenvolvimento da Educacdo - FNDE assummu sua operacionalizagdo. A grande flexibilizacdo das
condigoes para concessao de crédito pelo Governo Federal teve como consequéncia o crescimento do
nimero de financiamentos concedidos a cada ano, e, no periodo de 2010 a 2015, foram estabelecidos
mais de 2,2 mihdes de novos financiamentos. A tabela a seguir detalha os nimeros referentes a
expansdo do Fies.

Financiame ntos Varlilg:ao em Variacao absoluta | Financiamento em

Ano . relacio ao ano e

Concedidos . acumulada utilizacio

anterior
2009 32.654 - - nd. !
2010 76.039 133% 108.693 76.004
2011 154.367 103% 263.060 228.162
2012 377.859 145% 640.919 594.110
2013 559.879 48% 1.200.798 1.114.218
2014 732.593 31% 1.933.391 1.746.640
2015 287.451 -61% 2.220.842 1.863.176
TOTAL 2.220.842 - - -

Fonte: Relatorio de Auditoria do Fies - peca 62, p. 38

! Informagdo ndo disponivel
6. Dados os temas das audiéncias prévias dos responsaveis, vé-se que a discussdo central nos
processos apensos ¢ a responsabilidade por decisdes e atos administrativos relativos a politica de
financiamento adotados sem adequada previsdo orgamentaria e sem avaliagdo dos respectivos
impactos fiscais.

7. Registro, ainda, que a Medida Proviséria 785, de 6/7/2017, convertida na Lei 13.530, de
7/12/2017, redesenhou o Fies, com profundas alteragcdes em relacdo ao modelo vigente em 2015 e
2016.

I

8. No TC 013.658/2015-8, denuncia com objeto afeto ao tema da audiéncia ali realizada, a
Secretaria de Controle Externo da Educacdo, da Cultura e do Desporto -_SecexEducacdo rejeitou as
justificativas de José Henrique Paim Fernandes acerca da publicagdo da Portaria Normativa MEC 23,
de 29/12/2014, que alterou a sistematica de elaboragcdo de Certificados Financeiros do Tesouro - Série
E (CFT-E) no ambito do Fies, e propds aplicagdo de multa aquele responsavel, por considerar que
referido normativo “ndo resultou apenas em modificagdo da periodicidade da emissdo dos titulos, mas
significou a criagdo de um passivo de R$ 3,1 bilhdes contra a Unido/FNDE”, além de ter representado
“descumprimento dos Principios da Oportunidade, Competéncia e da Prudéncia, como consequéncia

da dissimulacdo dos dados orgamentarios e financeiros do programa”.

0. A Lei 10.260/2001 dispds que os pagamentos realizados pelo FNDE/Fies as entidades
mantenedoras de mnstituigdes de ensino superior - IES devem ocorrer por intermédio de CFT-E a serem
emitidos pelo Tesouro Nacional e serem disponibilizados a partir do més imediatamente subsequente a
formalizacdo do contrato de financiamento e de seus termos aditivos pelos agentes financeiros do Fies.

10. As IES devem utilizar os titulos, prioritariamente, para abater débitos previdenciarios e, em
caso de excedentes, para pagamento de quaisquer tributos administrados pela Receita Federal. Por fim,
as sobras desses certificados devem ser recompradas pelo Fies, conforme o art. 13 da lei mencionada.

11. A controvérsia trazida pela denincia aborda a alteracdo da sistematica desses pagamentos
as mantenedoras de entidades de ensino superior que possuiam mais de vinte mil alunos financiados
pelo Fies. A mudanca adveio da Portaria Normativa do Mmistério da Educagdo (PN MEC) 23/2014
(peca 28), que alterou a Portaria MEC 15/2011 e previu, em seu art. 33, §§ 2° e 3°, que a emissdo ¢ a
disponibilizacdo dos CFT-E para aquelas mantenedoras ocorreriam em oito parcelas anuais, as quais
passariam a ter ntervalo minimo de 45 dias entre elas. Tais parcelas abrangeriam um tnico més de
competéncia (trinta dias) de encargos educacionais a cada emissao.
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12. Também foi alterado o § 8° do art. 4° da Portaria MEC 1/2010, de forma a restringir a
recompra de CFT-E em valores superiores aquele que o MEC disponibilizaria para repasse no més
imediatamente seguinte.

13. Em consequéncia, as mantenedoras receberam em 2015 apenas 60% da contrapartida pelos
encargos educacionais a elas devidos, sem que tenha havido previsio nem do passivo decorrente da
fracdo ndo paga, nem da forma como seria ele posteriormente quitado.

14. Em suas justificativas, Jos¢ Henrique Paim Fernandes alegou que enfrentava cenério de
retragdo econdmica, que resultou em significativo contingenciamento de recursos em todas as areas do
Governo. Assim, editou a PN MEC 23/2014 para garantr a continuidade dos contratos de
financiamento ja concedidos e possibilitar a celebracdo de novos.

15. Asseverou que a alteragdo “ndo significaria (...) repasse a menor, uma vez que estes seriam
realizados com valor integral e devidamente corrigido, sem que houvesse qualquer prejuizo as instituicdes de
ensino’.

16. Acrescentou que tal “regramento estava amparado pela lei que rege a matéria e que teria alterado
o regramento anterior, estabelecido por meio de portaria de mesma hierarquia”. E, com a modificacao feita
pela Lei 12.202/2010, o art. 13 da Lei do Fies passou a determmar que a recompra dos certificados
ocorreria no minimo a cada trimestre, ao par.

17. Dessa forma, a Portaria atenderia ao minimo de recompras anuais, pois nem havia previsao
legal que estabelecesse periodicidade para emissdo dos CFT-E, nem comando legal que determinasse a
periodicidade com que os titulos deveriam ser emitidos. Portanto, ndo haveria ilegalidade em sua
conduta.

18. Lembrou que a auditoria conclui, corretamente, que a edicdo da Portaria decorreu da
escassez de recursos financeiros € do aumento do comprometimento dos recursos do Fies decorrente
da expansdo daquele programa.

19. Em decorréncia, foi necessaria a adequagdo ao contexto de contingenciamento de recursos,
embora fossem honrados os compromissos ja firmados, dada a responsabilidade social do Estado com
educacio.

20. Aduziu que n3o houve tratamento desigual entre as IES ou prejuizo e elas e que tal
procedimento foi adstrito ao ano de 2015, com os valores relativos as parcelas remanescentes sendo
inscritos em Restos a Pagar no final daquele exercicio. Também houve programacdo, na Lei
Orgamentaria Anual para 2016, dos valores necessarios ao pagamento das parcelas remanescentes.

21. Em consequéncia, as obrigagdes previstas para 2015 teriam sido pagas ainda naquele ano,
e os repasses datados para o ano seguinte ndo representariam passivo do exercicio anterior, mas, Sim,
obrigacdes a serem cumpridas em 2016, cobertas por Restos a Pagar.

22. Considerando que a PN MEC 23/2014 ndo infringiu o art. 13 da Lei do Fies, o qual exigia
o minimo de quatro recompras anuais, € que ndo hd previsdo legal de periodicidade de emissdo de
CFT-E, ndo vislumbra esta relatora ilegalidade naquele ato regulamentar.

23. Também ndo hd como desconsiderar o cendrio macroecondmico desfavoravel e a expansao
do programa ocasionada por medidas de flexibilizagdo adotadas em 2010 e em 2013, fatores que
motivaram a conduta do responsavel, motivada pelo temor de descontinuidade dos contratos de
financiamento j& concedidos, de ndo celebracio de novos e de mexecucdo de metas estruturais de
ampliacdo da educacdo superior no Pais.

24, No aspecto or¢amentdrio, as obrigacoes remanescentes em decorréncia da PN MEC
23/2014 foram mscritas como Restos a Pagar no final de 2015, e os valores necessarios a sua quitagdo
incluidos na programacao da LOA 2016.

25. Assim, com vénias de praxe, discordo da SecexEduca¢do quanto a aplicagdo de multa a
José Henrique Paim Fernandes, em atengdo aos principios da legalidade, da razoabilidade e da verdade
material, que, aplicados ao caso concreto, mostram ndo ter cometido aquele gestor ilegalidade ao editar
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a portaria ora questionada e apenas ter adotado ele medida compativel com o cendrio de
contingenciamento entdo vigente € com a necessidade de assegurar a continuidade dos contratos de
financiamento ja concedidos, sem que tenha havido infragdo a normas.

1\%

26. Como visto, os ministros da Educagdo foram ouvidos em audiéncia no processo apenso de

representacdo (TC 009.110.2017-8), em decorréncia de: (i) auséncia de agdo planejada e transparente na
gestdo do Fies, com a expansdo do programa sem que fossem prevenidos riscos e corrigidos desvios capazes de
afetar o equilibrio nas contas publicas; (ii) extrapolagdo do limite maximo estipulado no Estatuto do Fundo de
Garantia de Operagdes de Crédito Educativo (Fgeduc) na garantia de financiamentos; (i) defici€ncias de
concep¢ao, execucdo, acompanhamento e avaliacdo da expansdo do Fies, que implicaram a ineficacia do
programa em contribuir para a politica educacional; e (iv) risco de insustentabilidade do Fies decorrente da
auséncia de agdo planejada e transparente na gestdo do Fundo”.

217. Auditor federal de controle externo da Semag, unidade mstrutora da matéria, propds a
rejeicdo de justificativas e aplicagdo de multa a todos aqueles responsdveis porque entendeu que a
concessdo de financiamentos no ambito do Fies, em sintese: (i) gerou despesas ao longo de varios
exercicios financeiros, e seria razoavel esperar de gestores com nivel comum de diligéncia que
avaliassem o impacto do programa nas contas publicas; e (i) permitin contratagdes com cobertura
Fgeduc, mesmo apos extrapolagdo do limite maximo para concessao de garantia estabelecido no art. 17
do Estatuto daquele Fundo, correspondente a dez vezes o valor de seu patrimonio, situacdo que so foi
regularizada no exercicio de 2015.

28. O titular da Semag, entretanto, propOs exclusdo, como base para aplicagio de multa aos
responsaveis, do subitem 9.1.1.3 do acorddao 3.001/2016-Plendrio (“9.1.1.3. deficiéncias de concepgio,
execucdo, acompanhamento e avaliacdo da expansdo do Fies, que implicaram a ineficacia do programa em
contribuir para a politica educacional, representada, neste contexto, pela Meta 12 do Plano Nacional de
Educacdo”).

29. Fundamentou sua proposta no fato de que os parametros analisados pela auditoria para
apontar ineficicia ou fragilidades da gestdo, no caso concreto, ndo sdo passiveis de sancdo pelo
Tribunal ante as hipoteses enumeradas nos art. 57 e 58 da Lei Organica do TCU, que relacionam as
condicdes para cominacdo de multa. Para aquele dirigente, “o legislador restringe a penalidade a casos
como os de irregularidade grave ou ato ilegitimo do qual decorra danos ao erario, preservando atos de
gestdo regulares que ndo se revelem capazes de gerar resultados esperados”.

30. Endosso o entendimento do secretario da Semag quanto a este ponto, mas deixarei para
debater a responsabilizagdo dos ex-ministros, de forma mais ampla, mais a frente, neste voto.

31. De forma geral, os ex-ministros da Educacdo suscitaram, nas inimeras pecas acostadas
como justificativas, questdes afetas a: (i) demanda reprimida de acesso ao ensino superior e
necessidade de politica publica agressiva de financiamento estudantil; (i) conjuntura de recessao e
crise fiscal em confronto com a necessidade de expansao do Fies; (i) providéncias tomadas e
documentacdo encaminhada aos Orgdos especificos do Executivo federal no sentido de solicitar
recursos orcamentarios € financeiros para o programa e para o Fgeduc; (iv) relatérios de avaliagdo do
Fies pelo controle interno; (v) matérias publicadas na imprensa que noticiam providéncias do MEC
para sanar irregularidades cometidas por instituicdes de ensino superior no ProUni e Fies; (vi) medidas
de acompanhamento e controle adotadas ao longo da existéncia do programa com o objetivo de mitigar
riscos; (vi) informacdo de que, legalmente, a responsabilidade pelo gerenciamento e pela
integralizacdo de cotas do Fgeduc ndo é do MEC, e, sim, do Ministério da Fazenda, detentor também
de competéncias relacionadas ao risco fiscal.

32. Argumentaram ainda que “a educagdo ¢ um direito essencial da cidadania, previsto na
Constituicdo, e quando o Estado ndo pode suprir pela gratuidade, nos parece que ¢ indispensavel e razoavel uma
politica de crédito com subsidio, especialmente porque se esta tratando das familias mais pobres da sociedade™.

v
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33. Os ministros do Planejamento, Orgamento e Gestdo e os secretdrios de Orcamento Federal
foram chamados em audiéncia pela subestimagdo de recursos destinados a concessdo de
financiamentos no ambito do Fies nas propostas or¢amentdrias dos exercicios de 2012 a 2015, em
desrespeito a acdo planejada e transparente na gestdo fiscal, consoante o §1° do art. 1° da Lei de
Responsabilidade Fiscal e ao principio orcamentario da universalidade, positivado no art. 2° da Lei
4.320/1964.

34, O auditor federal de controle externo da Semag propOs rejeicdo das justificativas
apresentadas e aplicagdo de multa a todos os responsaveis. Ja o titular da unidade técnica considerou
cabivel responsabilizar os ministros de Estado, mas divergiu quanto aos secretarios de Orcamento
Federal, porque “as condigdes para elaborar os projetos de orcamento sao delimitadas por decisdes que
excedem o campo de atuacdo dos titulares e técnicos da SOF: dependem de definigdes e metas
consignadas na Lei de Driretrizes Or¢amentarias, de decisdes governamentais sobre resultados fiscais e
de escolhas sobre politicas e programas que serdo priorizados. Caso um governo decida fixar
determmnada dotagcdo orcamentdria para um programa, ndo serd possivel & SOF impedir que esse
mesmo governo, por meio de seus Orgdos centrais ou superiores, assuma obrigagdes que excedam os
limites programados. A responsabilizacdo deveria alcangar a SOF caso, na produgdo de informagdes e
execucdo de atos administrativos sob seu encargo, o Orgdo manipulasse ou produzisse dados
sabidamente incorretos ou de alguma forma induzisse ou concorresse para a conduta inquinada, o que
ndo foi demonstrado nestes autos”.

35. Pelos motivos expostos, acompanho o entendimento do dirigente da Semag no que toca a
impossibilidade de responsabilizagdo no ambito da SOF. No entanto, deixo de acompanhar a proposta
de aplicacdo de penalidade aos titulares da Pasta do Planejamento, pois, como registrado na defesa
apresentada pelos técnicos daquela secretaria de orcamento, a elaboragdo de projetos de orcamento
depende de definicbes e metas consignadas na Lei de Diretrizes Orcamentarias, de decisdes
governamentais sobre resultados fiscais e de escolhas sobre politicas e programas que serdao
priorizados:

“Apesar de o orgdo central do Sistema de Planejamento e Orcamento ser o Ministério do
Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo, cabe a Secretaria de Orcamento Federal a coordenagao,
consolidacao e supervisdo da elaboracdo da proposta orcamentaria da Unido.

Mas cabe frisar que as decisdes estratégicas sobre o PLOA, inclusive as que tratam dos montantes
disponibilizados para cada 6rgdo setorial, transcendem o ambito da Secretaria de Orcamento Federal, pois
envolvem escolhas e decisdes politicas.

Inclusive, durante o periodo em comento, as decises estratégicas sobre o ciclo orcamentario eram
tomadas no ambito da Junta de Execucdo Orcamentaria e Financeira, composta pelos Ministros do Ministério
do Planejamento Or¢amento e Gestdo, Ministério da Fazenda e Casa Civil da Presidéncia da Republica, cujas
decisdes eram submetidas ao Presidente da Republica para apreciagao.

Assim, resta claro que o papel preponderante do Secretario de Orcamento Federal é a coordenagao
geral do processo, ndo sendo de sua competéncia o estabelecimento de prioridades governamentais,
tampouco das politicas setoriais.

Nesse sentido, ¢ imperioso que se diferencie o operador da decisdo (coordenador do processo), ou seja,
aquele que reuni os dados e subsidia as decisdes a serem tomadas pelas autoridades que efetivamente detém
a competéncia para decidir e, em razdo disso, assumem a responsabilidade pelos seus atos.”

VI

36. Este Tribunal tem atuado com diligncia ao fiscalizar atos de gestdo orgamentaria,
especialmente quando da apreciacdo das contas do Presidente da Republica, em que se apresentam
perspectivas agregadas dos resultados das contas publicas e efeitos fiscais das politicas do governo.

37. No que trata do Fies, conforme destacou o secretirio da Semag ao exclur a
responsabilidade dos técnicos da SOF “por ocasido da apreciacdo das Contas do Presidente da
Reptiblica relativas aquele ano, da relatoria do Ministro Jos¢ Mucio (acorddao 2.523/2016-Plenario), o
Ministério Piblico junto ao TCU identificou a edigdo de medidas provisorias, ao longo de 2015, sem a
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observancia do requisito da imprevisibiidade da despesa, que, em diversos casos, pode ser verificada
objetivamente. Entre as medidas provisorias relacionadas, incluia-se uma relativa ao Fies, objeto desta
analise. A unidade técnica, analisando o topico do MPTCU e as contrarrazoes do governo federal,
concluiu pela wregularidade dos atos, que também foram assim identificados na manifestacdo do
Ministro-Relator. Contudo, em discussdao sobre os limites de atuagdo do TCU no caso da edicdo de
medidas provisorias, vis-a-vis a competéncia do Congresso Nacional para aprecid-las, o Plenario do
TCU entendeu que o item deveria ser de fato mencionado no Parecer Prévio, com recomendagdes para
modificagdo da conduta nos exercicios segumtes, mas deliberou por ndo incluir esse fato entre o
conjunto de irregularidades que ensejaram a proposta de rejeicdo das contas governamentais. Destarte,
se o0 Tribunal deliberou por ndo propor a sancdo ao principal responsavel pela edicdo das medidas
provisorias, ndo parece razoavel que deva cominar penalidades aos agentes hierarquicamente
subordinados que atuaram em procedimentos administrativos para operacionalizar a abertura dos
créditos extraordinarios”.

38. Manifesto-me de acordo com a Semag quanto a andlise ja realizada por este Tribunal nas
Contas do Governo, bem como com respeito a conclusio de que a expansao do Fies, no periodo de
2010 a 2015, com deficiéncias na concepgdo, execugdo, acompanhamento e avaliagdo do programa,
ndo contribuiu para que fossem prevenidos riscos sobre as finangas da Unido e sobre a sustentabilidade
do programa.

39. Nao posso deixar de destacar que a presente fiscalizagdo gerou subsidios para que o
programa pudesse ser aperfeicoado com a edicdo da nova lei que o rege, de forma a solucionar os

diversos problemas encontrados na auditoria.
40. Espera-se, na atuacdo de todo agente publico, a responsabilidade fiscal para estudar,
prevenir, avaliar e mitigar impactos fiscais decorrentes de seus atos de gestdo, de modo a assegurar que

as politicas publicas tenham perenidade, apoiem a elevacdo dos padroes de vida da populagio e
melhorem indicadores sociais € econdmicos.

41. Para balizar as decisdes politicas tomadas com relagdo ao programa, deveriam ter sido
realizados estudos acerca dos impactos fiscais e or¢amentarios das alteracdes das regras de concessao
de novos financiamentos efetuadas a partir de 2010.

42. Entretanto, no caso concreto, evidenciou-se real tensdo entre metas educacionais
estruturantes, especialmente em um pais de dimensdo e caréncias significativas, e as restricoes fiscais
impostas pela politica econdmica.

43. Soma-se a este quadro o sistema decisorio predominante no periodo examinado, no qual as
principais decisdes em relacdo ao ciclo orgamentario eram tomadas no ambito da Junta de Execugdo
Orcamentaria e Financeira, cujas deliberagdes eram submetidas a Presidéncia da Republica.

44. Assim, atribuir responsabilidade pela politica econdmica do Governo aos titulares da Pasta
da Educagdo, que, por sua vez, devem cumprir, por for¢a de lei, as metas estabelecidas para area de
atuagdo, ndo me parece razoavel. Considero, ainda, que ndo se pode perder de vista nem o espago
discricionario do gestor ao formular e implementar alteragdes do Fies, nem sua natureza de politica de
fomento, que deve incentivar o acesso a formagdo universitaria.

45. Outro aspecto que merece evidéncia ¢ a auséncia de cultura de pesquisa, sistematizacdo e
evidenciacdo de riscos fiscais dos oOrgdos da Administracio Publica Federal. A sistematizagio
abrangente e uniforme de procedimentos € normas em todos os orgdos e entidades da Unido, bem
como nos estados € municipios com vistas a conceituar, classificar, pesquisar, quantificar e divulgar
riscos fiscais, € questdo critica, essencial para operacionalizar procedimentos que, posteriormente,
podem ser objeto de avaliagdo e de responsabilizagdo pelos orgaos de controle.

46. Este Tribunal, no ano de 2005, tratou deste tema ao realizar auditoria sobre analise de risco
fiscal - ARF (acordao 720/2005 - Plenario), que se propde a ser o instrumento para evidenciar, de
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forma quantitativa e qualitativa, riscos or¢amentirios e passivos contingentes capazes de afetar as
contas publicas.

47. A Secretaria do Tesouro Nacional editou manuais com vistas a orientar e harmonizar
regras e procedimentos quanto a elaboragdo do ARF e outros demonstrativos. Atualmente, o tema ¢
regulamentado pelo Manual de Demonstrativos Fiscais, 9* edi¢do, aprovado pela Portaria STN
389/2018, o qual, em sua parte I, dispde sobre o Anexo de Riscos Fiscais e, na parte IV, sobre o
Relatorio de Gestao Fiscal

48. No caso do Fies, a auséncia do ARF nas leis de diretrizes or¢amentarias, como apontado

no relatério de auditoria, evidencia a mexisténcia da cultura de planejamento e de coordenagdo entre o
MEC e o MPDG.

49. Em decorréncia, a aplicagio de multa aos titulares das Pastas do Planejamento e da
Educacgdo parece-me medida de extremo rigor, ante as dificuldades reais dos referidos gestores.
50. Para fundamentar minha posicdo, langco mao, ainda, da recente alteracio do Decreto-Lei
4.657/1942 promovida pela Lei 13.655/2018, que incluu o art. 22 naquele primeiro normativo, com a
seguinte redacgdo:
“22. Na interpretacdo de normas sobre gestdo publica, serdo considerados os obstaculos e as
dificuldades reais do gestor e as exigéncias das politicas publicas a seu cargo, sem prejuizo dos direitos dos

administrados.
§ 1° Em decisao sobre regularidade de conduta ou validade de ato, contrato, ajuste, processo ou norma
administrativa, serdo consideradas as circunstincias praticas que houverem imposto, limitado ou

condicionado a agdo do agente.”

51. Dessa forma, as justificativas dos ministros da Educagcdo e do Planejamento podem ser

acolhidas, o que afasta a aplicacdo de multa aos responsaveis, sem 6Obice de determinar & Secretaria-

Geral de Controle Externo que avalie a conveniéncia de realizar trabalho de fiscalizagdo acerca da

sistematizacdo e real utilizagdo, pelos poderes Executivo e Legislativo, do anexo de andlise de risco

fiscal da lei de diretrizes orcamentarias como instrumento de governanga dos programas de governo.
Ante o exposto, ao acolher em parte a proposta do dirigente da Semag, voto por que o

Tribunal adote a deliberagdo que submeto ao Colegiado.

TCU, Sala das Sessoes, em 18 de julho de 2018.

ANA ARRAES
Relatora
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