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Resumo: O artigo aborda os aspectos relacionados a competéncia dos Tribunais de Contas no ambito da
fiscalizagao dos recursos descentralizados na modalidade fundo a fundo, pela Uniao, aos entes subnacionais.
Na abordagem inicial, 0 autor revela a expressiva participacao desses recursos na formagao de caixa dos
entes subnacionais, evidenciando sua importancia para o financiamento de grande parte das politicas
plblicas locais. Em seguida, é realizada uma andlise critica dos argumentos utilizados para consolidar o
entendimento atual, segundo o qual o Tribunal de Contas da Unido é o Unico 6rgao de controle competente
para fiscalizar a aplicacdo desses recursos. Por (ltimo, sdo apresentados argumentos que nao apenas
demonstram a inequivoca compatibilidade juridica do controle exercido pelos Tribunais de Contas Estaduais
e Municipais, mas também evidenciam a necessidade de evolugao do entendimento majoritario atual acerca
do tema, em prol de uma atuacao mais harmonica e coordenada do sistema de controle externo, que garanta
mais eficiéncia, eficacia e efetividade ao controle exercido no ambito dos Tribunais de Contas nacionais.
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Abstract: The article aims to analyze the Courts of Accounts competence in the context of decentralized
resources in fund-to-fund modality, from the Federal to subnational governments. Initially, the author
reveals the expressive weight of those resources in the treasury of states and municipalities, highlighting
its relevance to a great portion of local public policies financing. Then, it's done a critical analysis of the
arguments used in the consolidation of current understanding, according to which the Federal Court of
Accounts has the exclusive competence to audit the use of those resources. Finally, the author presents
arguments that not only indicate the undoubtable legal compatibility of the control taken over by Regional
Courts of Accounts, but also highlight the need for change in the current understanding about the matter,
in order to reach more harmonious and coordinated acting of external control system, which assures more
efficiency, efficacy and effectiveness to the control carried out by Brazilian courts of account.
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INTRODUCAO

Arapida propagacao do novo Coronavirus, aliada as devastadoras consequéncias
desta doenca nas areas de salide e de assisténcia social, resultaram na edi¢ao do
Decreto Legislativo n. 06/2020, que reconheceu o Estado de Calamidade provocado
pela Emergéncia em Salde Piblica de Importancia Nacional.

Apos a edicdo desse normativo, diversas agoes foram tomadas nos trés niveis de
governo com o objetivo de conter os efeitos negativos relacionados com a proliferagao
do virus. Uma das estratégias adotadas foi a intensificagao da descentralizagao de
recursos para que os fundos municipais e estaduais de salde e de assisténcia social
pudessem adotar as medidas necessarias para o tratamento e a protegao das suas
respectivas populagoes.

Essa estratégia descentralizadora foi fundamental para que os estados e
municipios pudessem estruturar suas redes de salde e de assisténcia social e,
assim, na medida do possivel, combater as consequéncias avassaladoras da doenga
e controlar a proliferagdo da Covid-19 no territério nacional.

Se, por um lado, esse fato mostrou a relevancia do federalismo cooperativo
instituido pela Carta Magna de 1988, por outro, langou luz para antigas questoes que
até hoje, salvo melhor juizo, ndo foram corretamente debatidas: afinal, o Tribunal de
Contas da Unido (TCU) deve ser o Gnico tribunal de contas competente para fiscalizar a
aplicacao desse recurso? Essa exclusividade realmente representa a melhor solugao
para a eficiéncia, efetividade e eficacia da atuagdo do controle externo exercido no
ambito do sistema de tribunais de contas?

PANORAMA ATUAL DA DISTRIBUICAO DE RECEITA E DOS
GASTOS PUBLICOS

Devido a diversas assimetrias cultivadas ao longo do tempo (parte delas
fomentadas pela inércia dos governos subnacionais), a Unido ostenta hoje a inegavel
posicao de maior arrecadador da federagao. Segundo estudo realizado pelo Instituto
de Pesquisas Econdmicas Aplicadas (IPEA)?, o Governo Federal arrecada cerca de
70% de todos os tributos pagos anualmente pela sociedade brasileira. Por isso,
apesar das enormes atribuicoes dos entes subnacionais (destacando-se as areas de
salide, educagao e seguranca), grande parte dos recursos disponiveis nos cofres dos
Estados e Municipios é proveniente de transferéncias advindas do Governo Federal.

Segundo o Boletim de Finangas dos Entes Subnacionais da Secretaria de Tesouro
Nacional, em 2019, a receita corrente agregada de todos os Estados brasileiros foi
de aproximadamente 868,3 bilhoes de reais. Enquanto isso, 0s municipios somaram
uma receita corrente agregada da ordem de 657 bilhdes de reais. Desse valor,

2 RABELLO, G.G; OLIVEIRA, J. M. Tributagdo Sobre Empresas no Brasil: Comparagao Internacional. Radar: tecnologia,
producao e comércio exterior/Instituto de Pesquisa Economica Aplicada, Brasilia, v. 41, p. 33-43, out/2015.

388



RECURSOS REPASSADOS PELA UNIAO NA MODALIDADE FUNDO A FUNDO: UMA NOVA VISAO SOBRE A
COMPETENCIA DE FISCALIZACAO

aproximadamente 25% correspondeu a recursos que tinham sido transferidos pelo
Governo Federal, isto &€, em 2019, a cada real no caixa dos entes subnacionais,
cerca de 25 centavos eram provenientes dos recursos repassados pela Unido. Essa
situacao € ilustrada pelos graficos a seguir.

Figura 1 - Receita Corrente por Esfera (2019)
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Fonte: Boletim de Financas dos Entes Subnacionais - Elaborado pelo autor.

Figura 2 - Composicao da Receita de Estados e Municipios (2019)

@ Roceita Propria @ Transferéncias Constitucionais @ Transf Legais/fFUNDEB/Qutras
Fonte: Boletim de Finangas dos Entes Subnacionais e Transparéncia do Governo Federal - Elaborado pelo autor.

Parte desses repasses esta relacionado com as transferéncias chamadas de
constitucionais. E nesse rol que estdo, por exemplo, as transferéncias realizadas por
meio do Fundo de Participagao dos Estados e do Distrito Federal (FPE) e do Fundo de
Participagdo dos Municipios (FPM), cujos recursos sao tidos como receitas originarias
dos entes subnacionais, sendo, portanto, fiscalizados pelos respectivos Tribunais de
Contas Estaduais (TCEs) e Tribunais de Contas Municipais (TCMs).
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Uma segunda parte dessas transferéncias é realizada por meio de acordos,
ajustes, convénios ou instrumentos congéneres, fato que, em consonancia com
o art. 71, VI, da Constituicao Federal, atrai incontestavelmente a competéncia de
fiscalizagao para o TCU.

Porém, uma Gltima parcela é referente aos recursos transferidos na modalidade
“fundo a fundo” (também chamadas de “transferéncias legais”). Ao contrario dos
dois tipos anteriores, existem certas divergéncias doutrinarias e jurisprudenciais
acerca da competéncia para realizar fiscalizagao da aplicacao desse tipo de recurso.
E nesse Gltimo grupo que estdo, por exemplo, as transferéncias realizadas pelo
Fundo Nacional de Salde (FNS) aos fundos de dos entes subnacionais para custeio
das agoes e servigos de salde a populagao local.

Segundo estudo do IPEA, em 2017, o pais empregou cerca de 266 bilhoes de
reais em acgoes e servigos plblicos de salde nas trés esferas de governo. Desse valor,
aproximadamente 69 bilhoes de reais foram referentes a recursos repassados pelo
Fundo Nacional de Salde aos Fundos Estaduais (FESs) e Municipais (FMSs). Assim,
aproximadamente 26% de tudo que foi gasto em salde pulblica no pais naquele ano
teve como origem os recursos do FNS.

Figura 3 - Composicao dos Gastos em Saiide Piblica - Nivel Nacional (2017)
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Fonte: Consolidagdao do Gasto com AgOes e Servicos Plblicos de Salde - ASPS (IPEA) e Consulta
Consolidada do Fundo Nacional de Salde (FNS) - Elaborado pelo Autor.
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A situagao se torna ainda mais acentuada quando se compara os dados do
gasto com salde pulblica dos estados do Norte e Nordeste do pais. Segundo estudos
do IPEA, em 2017, foram gastos aproximadamente 8 bilhoes de reais com agoes e
servigos plblicos de salde em todo o Estado de Pernambuco. Desse valor, cerca de
3,6 bilhoes de reais se referem a recursos repassados diretamente pelo FNS aos
Fundos Municipais e Estadual de salde. Com isso, &€ possivel constatar que a cada
real gasto em salde publica no Estado, 41 centavos tém como origem o repasse de
recursos realizado pelo Fundo Nacional de Salde aos FMSs e ao FES.

Figura 4 - Composicao dos Gastos em Saiide Publica - Pernambuco (2017)
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Fonte: Consolidagao dos Gastos com ASPS (IPEA) e Consulta Consolidada do Fundo Nacional de Salde
(FNS) - Elaborado pelo autor.

Em muitos casos, o valor repassado anualmente via FNS é comparavel a todo o
valor recebido pelos municipios da unidade da federagao via FPM, tida como a principal
fonte de receita da maioria dos municipios brasileiros. Em 2017, por exemplo, os
municipios de Pernambuco receberam, somados, a quantia de 3,8 bilhoes de reais®
via FPM (montante apenas 5% superior ao valor recebido pelo Estado e municipios
via FNS naquele ano).

Para se ter uma correta compreensao da magnitude dos valores que estao
envolvidos nesses tipos de transferéncia (chamada de “fundo a fundo” ou “legal”),
foi realizada uma projecao dos valores que serao repassados ao longo dos proximos
10 anos no ambito das cinco principais agoes orcamentarias das areas de salde,
educacgao e assisténcia social.

3 BRASIL. Controladoria Geral da Unido. Portal da Transparéncia do Governo Federal. Médulo: Estados e
Municipios. Disponivel em: <http://www.portaltransparencia.gov.br/>. Acesso em: 10 out. 2020.
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Figura 5 - Projecao de Transferéncias (por categoria) nos Proximos 10 anos
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Fonte: Portal da Transparéncia do Governo Federal e Estudo Técnico Desenvolvido pela Consultoria
Legislativa da Camara dos Deputados* Elaborado pelo autor.

Como pode ser observado, Estados e Municipios receberao cerca de 1,7 trilhoes
de reais nos proximos 10 anos para atender aos programas locais dessas cinco acoes
orcamentarias. Desse valor, 76% correspondem as descentralizagcdes no ambito do FNS
e 20% as transferéncias no ambito do novo Fundo de Manutengdo e Desenvolvimento
da Educacao Basica e de Valorizacdo dos Profissionais da Educacdo (FUNDEB).

Para fins comparativos, caso todo esse montante fosse dividido igualmente
pelos 26 Estados e o Distrito Federal, representaria um repasse médio de 63,4
bilhoes de reais por ente, ao longo de todo o periodo, valor que representa mais de
200% de toda a receita corrente do Estado de Pernambuco no ano de 2019.

Os nlGmeros mostram a inequivoca importancia de um debate transparente
e imparcial, no ambito do sistema de controle externo exercido pelos Tribunais de
Contas, a respeito da competéncia de fiscalizacao desses valores descentralizados
na modalidade fundo a fundo.

COMPETENCIA DE FISCALIZAQAO: FRAGILIDADES DO
POSICIONAMENTO MAJORITARIO ATUAL

Ao longo de mais de vinte anos, o Tribunal de Contas da Uniao (TCU) consolidou
entendimento no sentido de que cabe a ele acompanhar, fiscalizar e julgar os
possiveis desvios na aplicacao dos recursos descentralizados pelo Governo Federal

4 TANNO, C. R. PEC 15/2015: texto aprovado na Camara dos Deputados. Novo mecanismo redistributivo:
resultados esperados, avaliagdo e proposta de regulamentacdo. Estudo Técnico n. 22/2020, Brasilia, p. 5,
jul/2020.
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na modalidade fundo a fundo. Esse entendimento foi aos poucos também sendo
adotado pelos orgaos do poder judiciario e hoje representa o posicionamento
majoritario (apesar de ndo unanime) acerca desta questao.

Na revisao jurisprudencial que antecedeu a constru¢ao do presente artigo, foram
analisadas mais de cinco dezenas de decisoes judiciais e administrativas a respeito
do tema, em especial, dos recursos descentralizados por meio do FNS. A partir delas,
foi possivel constatar que praticamente 100% dos acordaos e decisoes que defendem
a competéncia federal para fiscalizar a aplicagao dos recursos repassados por meio
de transferéncias realizadas fundo a fundo estao fundamentados em, pelo menos,
um dos trés motivos a seguir:

1) Art. 33 da Lei Federal n. 8.080/90.

2) Simula 208 do Superior Tribunal de Justica (STJ).

3) Interpretagao do proprio TCU a respeito do caso.

Ao longo dos proximos topicos deste artigo pretende-se discorrer cada um dos
motivos anteriores e mostrar os equivocos relacionados a utilizagdo de cada um
desses argumentos.

ARTIGO 33 DA LEI FEDERAL N. 8.080/90

A Lei Federal n. 8.080/90, conhecida como Lei Organica do Sistema Unico de
Salde (SUS), dispoe sobre as condigdes para a promogao, protegao da salde, a
organizagao e funcionamento dos servicos correspondentes. O §42 do art. 33 desse
texto normativo aduz que:

Lei Federal n. 8.080/90

Art. 33 §42 0 Ministério da Salde acompanhara, através de seu sistema
de auditoria, a conformidade a programagao aprovada da aplicagao dos
recursos repassados a Estados e Municipios. Constatada a malversacao,
desvio ou ndo aplicagdo dos recursos, cabera ao Ministério da Saude
aplicar as medidas previstas em lei. (Grifos nosso).

Segundo os defensores da tese majoritaria, esse paragrafo estabelece o
Ministério da Salde como o 6rgao responsavel por acompanhar e controlar a aplicagao
dos recursos repassados a Estados e Municipios e, por isso, o dispositivo atrairia a
competéncia federal exclusiva para realizar a fiscalizagao desses recursos. O fato é
que essa tese desconsidera completamente as regulamentacoes e transformagoes
legislativas que sucederam a edi¢ao da Lei Federal n. 8.080/90.

Em primeiro lugar, € preciso deslindar o real significado da expressao “sistema
de auditoria” mencionada pelo citado trecho da Lei. O Sistema Nacional de Auditoria
em Salde (SNA) foi instituido pela Lei Federal n. 8.689/93 e posteriormente
regulamentado pelo Decreto n. 1.651/95. Segundo o art. 22 do Decreto, o SNA
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compreende os orgaos que forem instituidos em cada nivel de governo, sob a
supervisao da respectiva direcdo do SUS para, entre outros objetivos, controlar,
avaliar e auditar a aplicagao dos recursos no ambito do SUS.

Verifica-se, portanto, que o “sistema de auditoria” referenciado pelo §42 do art.
33 vai muito além da singular estrutura do Ministério da Salde. Na verdade, o SNA,
assim como todo o Sistema Unico de Salde, possui disposicao triplice e é formado
por 6rgaos presentes em todas as trés esferas de governo que compoem o SUS.

No mesmo diapasao, € possivel ainda destrinchar o real significado do trecho final
do 8§42 do art. 33, que prevé que “Constatada a malversacao, desvio ou nao aplicagao
dos recursos, cabera ao Ministério da Salde aplicar as medidas previstas em lei”. Para
isso, € possivel valer-se do disposto no art. 32 do referido Decreto, segundo o qual:

Decreto n. 1.651/95

Art. 32 Para o cumprimento do disposto no artigo anterior, o SNA. nos
seus diferentes niveis de competéncia, procedera: [...]

1l - a0 encaminhamento de relatorios especificos aos orgaos de controle
interno e externo, em caso de irregularidade sujeita a sua apreciacao,
ao Ministério Plblico, se verificada a pratica de crime, e o chefe do 6rgao
em que tiver ocorrido infragdo disciplinar, praticada por servidor pablico,
que afete as agoes e servigos de salde. (Grifos nosso).

Desta forma, ainda na esteira da reparticao de competéncias federativas, ao
serem detectadas irregularidades, os 6rgaos do SNA (composto, dentre outros, pelo
DCAA, 6rgao de atuagao do Ministério da Salde no ambito do SNA) devera cientificar
os 6rgaos de controle para que sejam tomadas as medidas cabiveis nos seus ambitos
de atuagao, sendo, portanto, essa a “medida prevista” mencionada ao final do §42 do
art. 33 da Lei Federal n. 8.080/90.

Destaca-se ainda que, ao longo dos anos, por meio da edicao de textos
normativos contemporaneos, houve um detalhamento e também uma extensao da
previsao estabelecida pelo art. 33 da Lei Federal n. 8.080/90. Sao fatos que, quando
somados com a conjuntura exposta acima, fragilizam a argumentacao de que o referido
artigo da Lei Organica do SUS atrai a competéncia federal exclusiva para fiscalizar a
aplicagao dos recursos descentralizados pela Unido aos Estados e Municipios.

Para iniciar, € possivel recorrer ao ja mencionado Decreto n. 1.651/95. Como
pode ser observado no trecho a seguir, quando se trata de recursos transferidos pela
Unido aos Estados e Municipios, o art. 62 faz uma clara diferenciagao entre o controle
que deve ser exercido pelo Ministério da Salde e aquele que deve ser exercido pelo
Tribunal de Contas, ao qual esta jurisdicionado o 6rgao executor da despesa:

Decreto n. 1.651/95
Art. 62 A comprovacao da aplicagao de recursos transferidos aos Estados
e aos Municipios far-se-a:
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| - para o Ministério da Salde, mediante:

a) prestacao de contas e relatorio de gestao, se vinculados a convénio,
acordo, ajuste ou outro instrumento congénere, celebrados para a
execugao de programas e projetos especificos;

b) relatorio de gestao, aprovado pelo respectivo Conselho de Salde, se
repassados diretamente do Fundo Nacional de Saiide para os fundos
estaduais e municipais de saide;

Il - para o Tribunal de Contas, a que estiver jurisdicionado o orgao
executor, no caso da alinea b do inciso anterior [...]. (Grifos nosso).

Como pode ser claramente verificado no fragmento do Decreto, quando se trata
de recursos repassados por meio de convénio, acordo, ajuste ou outro instrumento
congénere (redagao do art. 71 VI da CF), o 6rgao executor da despesa deve realizar
a prestagao de contas perante o Ministério da Salde. Porém, quando o recurso for
recebido por meio de transferéncia fundo a fundo, realizada por intermédio do FNS,
existe apenas o mero envio do Relatério de Gestao.

Por sua vez, como pode ser visualizado no trecho a seguir, o Relatério de
Gestao tem o objetivo de auxiliar o Ministério da Salde no seu papel de coordenador
nacional do Sistema de Salde, possuindo natureza de macro acompanhamento dos
senvigos prestados a populacgado local. Portanto, o referido documento ndo se presta a
fazer o controle pormenorizado dos contratos celebrados pelo Fundo de Sadde local,
papel que, segundo o normativo, fica a cargo do Tribunal de Contas a que estiver
jurisdicionado o 6rgao executor.

Decreto n. 1.651/95

Art. 62 § 3 - O relatdrio de gestdo compde-se dos seguintes elementos:

| - programacao e execucao fisica e financeira do or¢camento, de
projetos, de planos e de atividades;

Il - comprovacao dos resultados alcancados quanto a execucao do plano
de saiide de que trata o inciso lll do art. 4° da Lei n. 8 142, de 1990;

Il - demonstracao do quantitativo de recursos financeiros proprios
aplicados no setor saiide, bem como das transferéncias recebidas de
outras instancias do SUS;

IV - documentos adicionais avaliados nos 6rgaos colegiados do SUS.
(Grifos nosso).

Para encerrar, € fundamental destacar que a Lei Complementar n. 141/2012
(que regulamenta o § 32 do art. 198 da CF) reafirmou de maneira clara e objetiva a
participagdo dos 6rgaos de controle locais na fiscalizagdo dos recursos aplicados no
ambito do SUS, conforme pode ser observado a seguir:

Lei Complementar n. 141/2012

Art. 42. Os 6rgaos do sistema de auditoria, controle e avaliagdo do SUS,
no ambito da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios,
deverao verificar, pelo sistema de amostragem, o cumprimento do
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disposto nesta Lei Complementar, além de verificar a veracidade
das informagdes constantes do Relatério de Gestdao, com énfase na
verificagcdo presencial dos resultados alcangados no relatério de salde,
sem prejuizo do acompanhamento pelos orgaos de controle externo
e pelo Ministério Piblico com jurisdicao no territorio do ente da
Federacgao. (Grifos nosso).

Por todo o exposto, parece claro que a interpretagao sistematica do arcabougo
legislativo evidencia a participagao ativa de todos os entes da federagao e dos
respectivos Orgaos de controle interno e externo na fiscalizagdo dos recursos
repassados por meio do Fundo Nacional de Sadlde.

Esse fato contrapoe de maneira direta o argumento de que o Ministério da
Sadde é o Unico responsavel por realizar esse controle. Por isso, nesse contexto, ndo
ha argumentos que sustentem a tese que o Tribunal de Contas da Unido é o 6rgao (ou
pelo menos, o Unico 6rgao) competente para realizar, em sede de controle externo, a
fiscalizagao desse tipo de recurso.

SUMULA N. 208 DO SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA

A SUmula n. 208 do STJ é outro argumento bastante citado na maioria das
decisoes e acordaos inspecionados na revisao jurisprudencial realizada durante a
construgao do presente artigo. Seu enunciado aduz que:

Sdmula n. 208 do STJ
Compete a Justica Federal processar e julgar prefeito municipal por
desvio de verba sujeita a prestagao de contas perante 6rgao federal.

Cumpre consignar que, na maioria dos casos, a Simula supramencionada é
utilizada em conjunto com o argumento do art. 33, §42, da Lei Federal n. 8.080/90,
ja refutado no topico anterior.

Por oportuno, é ainda fundamental destacar que o referido entendimento foi
sumulado pela 3?2 Secao do egrégio Tribunal, colegiado especializado em matérias
criminais. Portanto, sua aplicacao ndo €& automéatica em casos de outros ramos do
direito, como é o caso da area administrativa ou mesmo da area civel.

Para além disso, cabe salientar que, logo em seguida a edi¢ao do entendimento
ao paragrafo anterior, a propria Terceira Segao editou a SUmula n. 209 que, de certa
forma, atua como um contraponto aquilo que foi determinado na Simula precedente.

Simula n. 209 do STJ

Compete a Justica Estadual processar e julgar prefeito por desvio de
verba transferida e incorporada ao patrimonio municipal.
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Como pode ser verificado no enunciado, para que haja a sua aplicacao, em
detrimento ao que foi estabelecido pela SGmula n. 208 é preciso que a verba seja
incorporada ao patrimonio municipal. Apesar de ainda existir certa divergéncia
doutrinaria e jurisprudencial acerca da ocorréncia ou nao desta incorporagao, quando
se trata das verbas repassadas por meio do FNS aos fundos de salde estaduais e
municipais, essa parece ser a (nica deducao l6gica razoavel.

Para corroborar com essa conclusao, destaca-se o artigo 27 daLC n. 141/2012:

Lei Complementar n. 141/2012

Art. 27. Quando os orgaos de controle interno do ente beneficiario, do
ente transferidor ou o Ministério da Saiide detectarem que os recursos
previstos no inciso Il do § 32 do art. 198 da Constituicao Federal estao
sendo utilizados em acoes e servicos diversos dos previstos no art. 32
desta Lei Complementar, ou em objeto de salde diverso do originalmente
pactuado, darao ciéncia ao Tribunal de Contas e ao Ministério Piiblico
competentes, de acordo com a origem do recurso, com vistas:

| - @ adogdo das providéncias legais, no sentido de determinar a imediata
devolucao dos referidos recursos ao Fundo de Salde do ente da Federagao
beneficiario, devidamente atualizados por indice oficial adotado pelo ente
transferidor, visando ao cumprimento do objetivo do repasse; (Grifos Nnosso).

Como é possivel verificar, uma vez regularmente transferidos, os recursos jamais
voltam aos cofres do Fundo Nacional de Saude. Qualquer tipo de restituicao deve
sempre ocorrer em favor do fundo de salde local (seja ele estadual ou municipal).
Isso acontece mesmo se constatada malversagao ou desvio da verba repassada.

Ao consignar nesse sentido, a Lei parece apontar em uma Unica direcao
razoavel: a verba regularmente transferida pertence a populagao local, devendo
obrigatoriamente ser empregada para consecucao das agoes e servigcos de salde em
prol daquela localidade.

Cumpre destacar que o proprio TCU, como nao podia deixar de ser, segue
nas suas decisoes o0 entendimento consagrado no art. 27 da supramencionada Lei
Complementar. Um exemplo disso pode ser visto no fragmento a seguir, extraido do
Acordao n. 3.990/2016 da egrégia Corte de Contas:

Ac6rdao n. 3.990/2016 - TCU

31. Determinar a restituicao dos valores ao Fundo Municipal Saide de
Paraibuna — SP, nas respectivas contas especificas, e nao aos cofres
do Fundo Nacional de Saiide, conforme preceitua o inciso | do art. 27 da
Lei Complementar 141/2012. [...]

35. Dessa forma, a devolucao dos recursos federais transferidos fundo
a fundo para acoes e servicos de saiide com vistas ao cumprimento do
§ 39, inciso Il, do art. 198 da Constituicao Federal/1988, seja em razao
de desvio de finalidade, seja em razao de desvio de objeto, deve ter
como cofre credor o fundo do ente federado beneficiario do repasse.
(Grifos nosso).
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Se mesmo nos casos em que seja detectada malversagao ou desvio de recursos,
a verba jamais volta aos cofres do FNS, pois na realidade pertence a populagao local,
é deducao logica considerar que esse recurso se incorpora ao patrimonio municipal
e, por conseguinte, é plenamente possivel aplicar a Simula n. 209 do STJ, segundo
a qual Compete a Justica Estadual processar e julgar prefeito por desvio de verba
transferida e incorporada ao patrimonio municipal, afastando-se, desta forma, a
aplicabilidade do entendimento exarado na Simula antecedente.

Para finalizar, é valido destacar que, segundo o informativo do STJ®, a Simula
n. 208 tem como alguns dos seus precedentes originarios o CC 14.061-RS (32 S,
24.04.1996) e o CC 15.703-RO (32 S, 13.03.1996), que se fundamentaram no
entendimento do proprio TCU a respeito do caso. Como sera detalhado no proximo
tépico, esse entendimento possui inconsisténcias que podem fragilizar a interpretagcao
consignada pela referida Simula.

ENTENDIMENTO DO TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

Como ja mencionado, ao longo de mais de vinte anos, o TCU consolidou o
entendimento de que cabe aquela Corte de Contas acompanhar, fiscalizar e julgar os
possiveis desvios na aplicagcao dos recursos descentralizados pelo Governo Federal
na modalidade fundo a fundo.

Ao realizar uma vasta pesquisa da jurisprudéncia interna da egrégia Corte de
Contas, foi possivel identificar aquela que pode ser considerada a decisao que serviu
de fundamento basilar para as Gltimas duas décadas de acorddos sobre o caso: a
Decisao 506/1997 - Plenario. A referida Decisao tratava de um suposto desvio de
recursos que ocorrera na Secretaria de Salde de Santa Catarina.

Ao examinar o teor da denlncia, os técnicos da entdo Secretaria de Controle
Externo de Santa Catarina (SECEX/SC) concluiram pela incompeténcia do TCU para
apurar a referida irregularidade, pois, segundo eles, se tratava de um recurso proprio do
Estado. Por esse motivo, solicitaram o arquivamento da denlincia e encaminhamento
da cdpia dos autos ao TCE/SC para que fossem tomadas as medidas cabiveis.

Ao receber o relatorio da equipe técnica, o entdo Ministro Luciano Brandao
Alves de Souza, utilizando-se das suas prerrogativas legais, discordou da opiniao
da equipe técnica e remeteu os autos para a entao 42 Inspetoria Geral de Controle
Externo (IGCE) objetivando, notadamente, “[...] definir a competéncia desta Corte para
fiscalizar a aplicagdo de recursos orgamentarios do INAMPS, repassados a Estados,
Distrito Federal e Municipios, para financiamento das atividades hospitalares e
ambulatoriais vinculadas ao Sistema Unico de Salde - SUS [...]".

5 BRASIL. Superior Tribunal de Justica (STJ). Revista de Simulas, Brasilia, v. 15, p. 231 (Simula n. 208), dez/
2010. Disponivel em: https://www.stj.jus.br/docs_internet/revista/eletronica/stj-revista-sumulas-2010_15.pdf.
Acesso em: 14 set. 2020.
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Como resultado do estudo realizado, a 42 IGCE conclui da seguinte forma:

Decisao n. 506/1997 - TCU (relatorio)

4. Este trabalho demonstra, em sintese, a natureza convenial da
transferéncia dos recursos do SUS, como bem fundamenta a 42 SECEX,
em seus pareceres.

5. Por sua vez, a Constituicao Federal de 1988, em seu art. 71, VI,
preceitua que este Tribunal fiscaliza a aplicagao de quaisquer recursos
repassados pela Unidao mediante convénios, acordo, ajuste ou outros
instrumentos congéneres, a Estado, ao Distrito Federal ou a Municipio.
(Grifos nosso).

Nesse diapasao, o egrégio colegiado decidiu por:

Decisdo n. 506/1997 - TCU (ac6rdao)

1 - firmar entendimento sobre a matéria em questao, no sentido de que
0s recursos repassados pelo Sistema Unico de Saiide - SUS, aos Estados,
ao Distrito Federal e aos Municipios, constituem recursos federais e que,
dessa forma, estio sujeitos a fiscalizacao desta Corte as acoes e os
servigos de salde pagos a conta desses recursos, quer Sejam 0S mesmos
transferidos pela Uniao mediante convénio, quer sejam repassados com
base em outro instrumento ou ato legal. (Grifos nosso).

Com efeito, & possivel concluir que essa decisao inaugurou todo o entendimento
posterior do TCU a respeito do caso. Desta feita, todos os acordaos posteriores
remetem (seja de forma direta, seja de forma obliqua) a supramencionada decisao.

A luz desse cenario, mostra-se fundamental analisar os motivos que levaram a
42 |GCE a concluir pela competéncia do TCU no tocante a fiscalizagdo dos recursos
repassados no ambito do SUS. Ao realizar a analise dos autos do processo,
foi possivel destacar os trés principais argumentos que culminaram na referida
concluséo, sendo eles:

1) O art. 33, §49, da Lei Federal n. 8.080/90;

2) O fato dessas transferéncias de recursos nao estarem consignadas entre

os arts. 157 e 160 da Constituicao Federal;

3) 0 entendimento que os recursos seriam repassados aos fundos estaduais

e municipais de salde por meio de instrumentos analogos a convénios.

Tendo em vista a importancia desta decisao para o entendimento nacional a
respeito do tema, os argumentos supramencionados serao abordados de maneira
pormenorizada ao longo dos préximos tdpicos.

Art. 33, 849, da Lei Federal n. 8.080/90

Esse argumento ja foi deslindado de maneira exaustiva na Secao 2.1 do presente
artigo. Como ficou demonstrado, a interpretagao sistematica do arcabouco legislativo
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evidencia a participacao ativa de todos os entes da federagao e dos respectivos drgaos
de controle interno e externo na fiscalizagao dos recursos repassados por meio do FNS.

Esse fato contrapoe de maneira direta o argumento que o Ministério da Salde
€ Unico responsavel por realizar esse controle e, por isso, nesse contexto, ndo ha
argumentos que sustentem a tese que o TCU é o 6rgao (ou pelo menos, o Unico
orgao) competente para realizar a fiscalizagdo desse tipo de recurso.

Natureza da Receita Transferida

Em outro momento do relatério, a equipe técnica utiliza a seguinte ponderagao:

Decisdo n. 506/1997 - TCU (relatorio)

4.3.7.5 Desta feita, os recursos transferidos pela Unido aos demais
entes da Federacao por intermédio do SUS nao se constituem em receita
propria destes, uma vez que ndo se trata de arrecadagoes de tributos
estaduais/municipais nem tao pouco das transferéncias constitucionais
instituidas nos arts. 157 a 159 da Carta Magna.

Como serd demonstrado na Secado 3.1, a seguir, apesar desta transferéncia
nao estar consignada entre os arts. 157 e 160 da Constituicdo, € coerente concluir
que esse tipo de recurso esta inserido no contexto do Federalismo Fiscal, um dos
pilares da Republica Federativa. Para que isso seja verdade, nao existe a necessidade
de que tal previsdo esteja escrita em trecho especifico da Carta Magna. A titulo
exemplificativo, a reparticao dos resultados da exploragao de petrbleo (art. 20 § 19,
CF) nado esta consignada entre os referidos artigos, mas é pacificamente considerada
uma receita originaria dos Estados e Municipios.

Natureza Convenial da Transferéncia dos Recursos

Esse argumento foi exaustivamente utilizado ao longo de todo o relatdrio que
fundamentou a decisao do TCU e que consolidou entendimento pela titularidade
daquela Corte de Contas para realizar a fiscalizacao dos recursos repassados na
modalidade fundo a fundo a Estados e Municipios.

Entre outros aspectos, os técnicos destacaram que o art. 35, § 5°, da Lei
Organica do SUS (Lei Federal n. 8.080/90), que dispensava a necessidade de
celebragcao de convénios ou outros instrumentos juridicos para descentralizagao
desse tipo de recurso, tinha sido vetado pelo entdo Presidente da Republica.

Com isso, a equipe técnica inferiu que a transferéncia de valores realizada
no ambito do SUS ficara sujeita ao disposto no art. 10, § 12, b, do Decreto-lei n.
200/67, editado ainda no contexto da Constituicao Federal de 1967, que rezara que
os recursos da Unidao so seriam transferidos aos entes por meio de convénios.
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Desse modo, os técnicos sustentaram que essa descentralizagao de recursos
teria natureza convenial. Assim, faria parte do rol de possibilidades do art. 71, VI,
da Constituicao Federal e, por isso, seria do TCU a competéncia para realizar a
fiscalizagao da sua aplicacao.

De fato, o art. 35, §52, da Lei Federal n. 8.080/90 fora vetado pelo entao
Presidente da RepUblica. Por isso, a época do relatorio, inexistia qualquer tipo de
dispositivo legal que regulamentasse a forma como essas transferéncias seriam
realizadas.

Porém, em 2012, foi publicada a LC n. 141/2012, que passou a prever que:

Lei Complementar n. 141/2012

Art. 18. Os recursos do Fundo Nacional de Saiide, destinados a despesas
com as agoes e servigos pulblicos de salde, de custeio e capital, a serem
executados pelos Estados, pelo Distrito Federal ou pelos Municipios
serao transferidos diretamente aos respectivos fundos de saide, de
forma regular e automatica, dispensada a celebracao de convénio ou
outros instrumentos juridicos.

Paragrafo Gnico. Em situacoes especificas, os recursos federais
poderao ser transferidos aos Fundos de Saide por meio de transferéncia
voluntaria realizada entre a Unido e os demais entes da Federacao,
adotados quaisquer dos meios formais previstos no inciso VI do art. 71
da Constituicao Federal (Grifos nosso).

Como é possivel verificar pelo fragmento anterior, ndo apenas houve uma
reedicao da previsao que tivera sido vetada na Lei Federal n?® 8.080/90, como
também houve uma clara separagao entre os recursos transferidos na modalidade
fundo a fundo daqueles ao qual o art71, VI, da Constituicao Federal faz referéncia.

Desse modo, €& coerente concluir que as atualizagoes legislativas posteriores
suplantaram aquele que pode ser considerado o principal argumento do estudo que
culminou com o entendimento prolatado pela Decisao 506/1997.

Nesse diapasdo, é valido ainda destacar o preceito trazido pelo art. 25, § 12, da
Constituicao Federal (considerado por muitos doutrinadores como uma clausula pétrea
implicita® da Carta Magna de 1988), segundo o qual sao reservadas aos Estados as
competéncias que nao lhe sejam vedadas pelo texto constitucional. Sendo assim, por nao
estar consignado no art. 71, VI, da Constituigao Federal, caberia ao Sistema TCEs/TCMs
a competéncia de acompanhar, fiscalizar e julgar a aplicagao dos referidos recursos.

Aprofundando a Anélise Acerca da Natureza do Recurso

Devido a inegavel importancia do tema, fazse necessério analisar se, para
além dos argumentos utilizados a época pelos técnicos do TCU, existe alguma

6 PEDRA, Adriano Sant’Ana. Reflexdes sobre a Teoria das Clausulas Pétreas. Revista de Informacao
Legislativa, v. 43, n. 172, p. 135-148, out./dez. 2006.
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margem interpretativa que possa concluir pela natureza convenial desse tipo de
transferéncia e, por conseguinte, pela sua adequagao ao preceito trazido no Art. 71,
VI, da Constituicao Federal.

Para realizar essa andlise, serao utilizados os principios da hermenéutica
constitucional, conjugando-se os critérios da interpretacao literal/gramatical (fundado na
observagao do sentido das palavras, ou seja, na semantica dos dispositivos constitucionais)
e da interpretacao teleologica (que, por meio de silogismos e operagdes de andlise e
sintese, procura aclarar a esséncia social e 0s mandamentos fins do texto normativo).

Do ponto de vista literal/gramatical, mostra-se elucidante analisar a natureza
do convénio sob duas perspectivas: a etimologica e a doutrinaria.

Na perspectiva etimoldgica, segundo a Oxford Languages (braco da milenar
universidade de Oxford, no Reino Unido), a palavra “convénio” deriva do latim convenium,
0 que, em termos juridicos, quer dizer “acordo entre duas ou mais pessoas”.

Ja no panorama doutrinario, destacam-se as definicoes dos renomados
administrativistas: Hely Lopes Meirelles” e Marcal Justen Filho®, que conceituam o
convénio administrativo como sendo:

Hely Lopes Meirelles

Acordos firmados por entidades puablicas de qualquer espécie, ou entre
estas e particulares, para realizagao de objetivos de interesse comum
dos participes. (g.n.)

Marcal Justen Filho

Acordo de vontades, em que pelo menos uma das partes integra a
Administragao Plblica, por meio do qual sdo conjugados esforgos e recursos,
visando disciplinar a atuagao harménica e sem intuito lucrativo das partes,
para o desempenho de competéncias administrativas. (Grifos nosso).

Ao associar as definicoes trazidas pelas trés perspectivas supramencionadas,
chega-se a conclusao que a existéncia de um convénio pressupoe a presenca de dois
pré-requisitos basilares: o mQtuo interesse (interesse comum) e a livre manifestacao
de vontades (acordo).

Em relagdo ao primeiro pré-requisito, & indubitavel que ele se faz presente no
caso em questao. Afinal, assim como preceitua o art. 23 da Carta Magna, a salde,
a assisténcia social e a educagao sao competéncias materialmente comuns entre
Unido, Estados, DF e Municipios.

Porém, é preciso analisar se, no caso em questao, ha a presenca do segundo dos
pré-requisitos supramencionados: a livre manifestagdo de vontade das partes. Para
esse objetivo, faz-se necessario exercer a interpretacdo teleolégica de dispositivos
constitucionais e infraconstitucionais.

7 MEIRELLES, H. L. Direito Administrativo Brasileiro, 30 ed. Sao Paulo: Malheiros, 2005, p. 392.
8 JUSTEN FILHO, M. Comentarios a Lei de Licitacoes e Contratos Administrativos, 13. ed. Sdo Paulo:
Dialética, 2009, p. 908.
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Para iniciar a analise, cumpre destacar os seguintes fragmentos do texto

constitucional:

Constituicao Federal

Art. 77 (ADCT)

§ 22 Dos recursos da Uniao apurados nos termos deste artigo, quinze
por cento, no minimo, serao aplicados nos Municipios, segundo o critério
populacional, em agoes e servigos basicos de salde, na forma da lei.

§ 32 Os recursos dos Estados, do DF e dos Municipios destinados as
acoes e servigos plblicos de salde e os transferidos pela Unido para
a mesma finalidade serao aplicados por meio de Fundo de Saiide que
sera acompanhado e fiscalizado por Conselho de Saiide, sem prejuizo
do disposto no art. 74 da CF. (Grifos nosso).

Art. 195 § 10. A lei definira os critérios de transferéncia de recursos
para o sistema iinico de saiide e acoes de assisténcia social da Uniao
para os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, e dos Estados
para os Municipios, observada a respectiva contrapartida de recursos.
(Grifos nosso).

Art. 198 § 3¢ Lei Complementar, que sera reavaliada pelo menos a cada
cinco anos, estabelecera: |...]

Il — os critérios de rateio dos recursos da Uniao vinculados a salde
destinados aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, e dos
Estados destinados a seus respectivos Municipios, objetivando a
redugao das disparidades regionais. (Grifos nosso).

Por meio do exame dos diversos dispositivos supramencionados, depreende-se
que a Uniao nao possui qualquer margem de escolha quando se trata da descentralizagao
dos recursos minimos de salide para os Estados e Municipios. Por isso, o Governo
Federal nao pode sequer cogitar a negativa de sua realizagao, uma vez que tal evento
poderia representar grave rompimento da ordem constitucional e do pacto federativo
estabelecido pela Carta de 1988. Em outras palavras, por meio dos fragmentos
anteriores, & possivel depreender que tais transferéncias sao constitucionalmente
asseguradas, cabendo a legislagao infraconstitucional sua mera regulamentagao.

Nesse diapasao, mostra-se relevante destacar os seguintes dispositivos
extraidos da legislacao infraconstitucional a respeito do tema:

Lei Complementar 141/2012 - Regulamenta o § 32 do art. 198 da CF
Art. 17. O rateio dos recursos da Uniao vinculados a acoes e servigos
publicos de saide e repassados na forma do caput dos arts. 18 e
22 aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios observara as
necessidades de salde da populagdo, as dimensoes epidemioldgica,
demografica, socioecondmica, espacial e de capacidade de oferta de
acoes e de servigcos de salde e, ainda, o disposto no art. 35 da Lei n.
8.080, de 19 de setembro de 1990, de forma a atender os objetivos do
inciso Il do § 32 do art. 198 da Constituicao Federal. (Grifos nosso).

Art. 18. Os recursos do Fundo Nacional de Saide [...] a serem
executados pelos Estados, pelo Distrito Federal ou pelos Municipios
serao transferidos diretamente aos respectivos fundos de saide, de
forma regular e automatica, dispensada a celebracao de convénio ou
outros instrumentos juridicos. (Grifos nosso).
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Art. 22. E vedada a exigéncia de restrigdo a entrega dos recursos
referidos no inciso Il do § 32 do art. 198 da Constituicao Federal na
modalidade regular e automatica prevista nesta Lei Complementar, os
quais sao considerados transferéncia obrigatoria destinada ao custeio
de agoes e servigos pablicos de salde no ambito do SUS, sobre a qual
nao se aplicam as vedacoes do inciso X do art. 167 da CF e do art. 25 da
Lei Complementar n. 101, de 4 de maio de 2000. (Grifos nosso).

Lei Federal 8.080/90

Art. 35. Para o estabelecimento de valores a serem transferidos a
Estados, Distrito Federal e Municipios, sera utilizada a combinagao dos
seguintes critérios, segundo anélise técnica de programas e projetos:

| - perfil demografico da regiao;

Il - perfil epidemiologico da populacao a ser coberta;

lll - caracteristicas quantitativas e qualitativas da rede de saide na
area; (Grifos nosso).

Por meio dos fragmentos, é possivel concluir que a transferéncia dos referidos
recursos, além de constitucional e legalmente obrigatdria, nao permite que a Uniao possa
sequer definir o quanto ira repassar a cada Estado ou Municipio. Isso porque, tais valores
sao calculados de acordo com um conjunto de critérios objetivos, que variam de acordo
com as caracteristicas enddgenas a cada populagao ou localidade atendida.

Destaca-se, por oportuno, que essa conjuntura & bastante similar ao que
acontece com o repasse realizado por meio do FPE e FPM. Uma vez que, em ambos
0S casos, o0s valores sao repassados a cada ente federado de acordo com critérios
objetivos, endogenos a regidao beneficiada e regulamentados via Lei Complementar,
tais como: tamanho da populagao local e a magnitude da renda per capita.

Nesse contexto, € valido ainda salientar que as leis s&o expressoes da vontade
popular positivadas no ordenamento juridico patrio por meio dos seus representantes:
Deputados (representantes do povo) e Senadores (representantes dos Estados).
Uma vez positivada, essa vontade popular vincula a Uniao, que nao pode, por livre
manifestacao de vontade, alterar os critérios ja pactuados nos textos normativos.

Por todo o exposto, parece evidente concluir, ja em sede de anélise final, que
esse tipo de descentralizacao de recursos nao condensa os pré-requisitos minimos de
uma transferéncia convenial, ja que nao esta sujeito a livre manifestagao de vontade
dos atores envolvidos.

Por oportuno, & imperioso destacar que nao se pode, deliberadamente,
interpretar de forma extensiva os dispositivos constitucionais, em especial, aqueles
que tratam de assuntos de sensivel importancia para o equilibrio institucional
estabelecido pelo pacto federativo nacional. Se a perspectiva literal e teleologica
da hermenéutica constitucional converge para um resultado harmdnico e conclusivo,
nao ha que se fazer interpretacao extensiva do texto constitucional, sob pena de
contrariar a vontade precipua do legislador originario e tornar os entes federados
novamente meros departamentos da Uniao.
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COMPETENCIA DE AISCALIZACAO: ARGUMENTOS A FISCALIZACAO
REALIZADA PELO SISTEMA TCEs/TCMs

Na secao anterior, foram expostas fragilidades dos argumentos que
fundamentam interpretacdo majoritaria acerca da matéria. Ao longo do presente
topico, serao destacados os aspectos que indicam a conformidade e coeréncia
do entendimento contramajoritario, isto €, aquele que preconiza a competéncia do
Sistema TCEs/TCMs para realizar o acompanhamento, fiscalizagao e julgamento
da aplicacao dos recursos que sao repassados na modalidade fundo a fundo aos
Estados e Municipios.

Os argumentos aqui elencados se somam aqueles ja apresentados ao longo
da secao precedente, formando a base para o objetivo central do presente artigo:
fomentar a construgao de uma nova visao a respeito do tema.

NATUREZA FEDERATIVA DA TRANSFERENCIA

Como ja demonstrado no tépico 2.3.3.1, nao existe qualquer grau de
liberalidade da Uniao quando se trata da descentralizagao de recursos para atender
aos preceitos estabelecidos em dispositivos constitucionais. Por essa razao, como
restou evidenciado, ndo ha que se falar em natureza convenial para esse tipo de
transferéncia, o que afasta definitivamente a aplicagcao do art. 71, VI, da Constituicao
Federal. Essa constatagao, porém, abre caminho para um novo questionamento: qual
seria entao a real natureza dessa descentralizagao de recursos?

Para responder a essa importante pergunta, mostra-se imprescindivel respeitar
a orientagdo historico-sistematica de cunho descentralizador da Carta de 1988, que
buscou a construcao de um federalismo fiscal-cooperativo em oposicao as historicas
dinamicas centralizadoras e centripetas que marcaram a formagao do Estado brasileiro.

Imperioso recordar que durante o regime militar praticamente toda a arrecadagao
tributaria ficava concentrada nas maos do governo central, que a redistribuia por meio
de convénios bilaterais, em um modelo que era um verdadeiro corolario da submissao
de governadores e prefeitos as politicas comandadas pelo governo central.

Foi com o objetivo de romper com essa subordinagao e atender ao consenso
de que a descentralizagao seria uma agado necessaria para consolidar a democracia,
gue o constituinte originario inseriu no texto constitucional diversos mandamentos a
serem obedecidos pelo governo central na reparticao de recursos e de competéncias
com os demais entes federados.

Para dotar os Estados e Municipios dos meios necessarios para suportar as
competéncias que lhes foram atribuidas, o constituinte inseriu na Carta Magna uma
série de dispositivos tratando da reparticdo federativa de receitas, conforme pode ser
observado entre os arts. 157 e 159 da Constituicao Federal.
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Ao longo dos anos, porém, o constituinte derivado, sensivel a crescente
demanda dos servicos publicos prestados por Estados e Municipios e atento ao
aumento de arrecadacao promovido pela Uniao por meio da instituicao de novas
contribuicoes sociais (por sinal, criadas por legislagao infraconstitucional apos a Carta
de 1988, portanto apds a atuagao do constituinte originario), consignou outros tipos
de descentralizagoes obrigatorias de recursos ao longo do texto constitucional, sendo
algumas delas voltadas para o financiamento das agoes e servicos de salde (EC n.
29/2000), financiamento das agoes para manutengao e desenvolvimento do ensino
basico (EC n. 108/2020) e a reparticdo do resultado da exploragdo de petroleo ou
gas natural (EC n. 102/2019).

Por oportuno, é de fundamental importancia destacar que todas essas
descentralizagbes (sejam as promovidas pelo constituinte origindrio, sejam as
consignadas pelo constituinte derivado) possuem igual envergadura constitucional,
nao contendo qualquer distingdo hierarquica entre si, sendo, portanto, irrelevante
considerar a sua posicao relativa no texto constitucional. Prova disso, &€ que as
proprias limitacoes ao poder de tributar (art. 150, I, ll e lll, a,bec, IV, Ve VI, a—d, art.
151, CF) nao estao diretamente enderegadas no art. 60, § 42, porém, mesmo assim,
nao deixam de ser consideradas clausulas pétreas da Carta Magna.

Essas descentralizagoes, consignadas ao longo do texto constitucional, sao
mecanismos indispensaveis a autonomia politico-administrativa dos entes federados,
dotando Estados e Municipios dos meios financeiros necessarios a consecugao das
necessidades piblicas que estdao sob a sua competéncia constitucional e, em Gltima
analise, se consubstanciando em uma peca de sustentacao fundamental do pacto
federativo instituido pela Carta de 1988.

0O eixo financeiro da autonomia dos entes federados é, sem dlvida, um aspecto de
singular relevancia. Afinal, sem recursos para exercer a sua autonomia politica, de modo a
desempenhar as suas competéncias constitucionais, toda e qualquer delegagao de poder
aos Estados-membros seria indcua, porquanto estes dependeriam permanentemente da
liberalidade do poder central para o atingimento de suas finalidades.

Como fica evidenciado, a descentralizacao de recursos com o0 objetivo de
atender a demanda de salide, educagao e assisténcia social nos Estados e Municipios
brasileiros vai muito além de uma mera obrigagdo legal do Governo Federal, sendo,
na verdade, uma relevante representacao material do Federalismo Fiscal e do Pacto
Federativo instituidos pela Carta Magna de 1988 e, em muito, se equipara ao conjunto
de descentralizagoes consignadas entre os arts. 157 e 159 da Constituicao Federal,
que ja sao pacificamente consideradas receitas proprias dos Estados e Municipios.

Para finalizar a analise deste topico e deslindar de vez a questao, mostra-se
fundamental analisar o quadro demonstrativo do fluxo de receitas e despesas do
Governo Federal (exceto operagoes da divida), disponibilizado portal da transparéncia
da STN:
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Figura 6 - Fluxo de receitas e despesas do Governo Federal
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Fonte: Tesouro Transparente - Fluxo de Receitas e Despesas do Governo Federal.

Afigura 6 mostra a relagao existente entre a fonte e a destinagao dos recursos no
orcamento do Governo Federal, indicando a dinamica do fluxo de receitas e despesas
no caixa da Unido. Como pode ser observado, os gastos (onde estdo incluidas as
transferéncias realizadas aos outros entes) relacionados ao custeio das agoes de
salide, educacgao e assisténcia social sao preponderantemente financiados por meio
do recolhimento de contribuigdes sociais, que, conforme determinagao constitucional,
so6 podem ser instituidos pela Unido.

Por oportuno, convém ainda destacar as disposicoes trazidas pelo art. 32
da Lei 9.656/98, que regulamenta 0 mecanismo de ressarcimento a ser efetuado
pelas operadoras privadas de planos de salde quando algum dos seus clientes for
atendido em um estabelecimento pulblico. Segundo o dispositivo, as operadoras
deverdo realizar o procedimento em favor do Fundo Nacional de Salde (FNS),
independentemente de onde o servigo tiver sido efetivamente prestado. Em outras
palavras, mesmo que o atendimento tenha ocorrido nas dependéncias de um hospital
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municipal (com infraestrutura, pessoal e recursos proprios), o ressarcimento devera
ser efetuado em favor do FNS, fato que ilustra o carater inseparavel dos recursos ali
depositados.

Desta forma, fica mais uma vez comprovado que essa descentralizagao de
recursos nao pode ter mera natureza convenial, nem ao menos legal, mas sim uma
natureza federativa e constitucional, que sustenta os principios basilares do pacto
federativo nacional, instituido pelo constituinte originario e considerado clausula
pétrea da Carta Magna de 1988, afastando por completo qualquer margem de
interpretacao que inclua esse tipo de transferéncia nas possibilidades elencadas no
Art. 71, VI, da Constituicao Federal.

3.2 APROVEITAMENTO EFICIENTE DA CAPACIDADE OPERACIONAL
DO SISTEMA DE CONTROLE EXTERNO

Para além da real natureza da transferéncia de recursos, mostra-se ainda
oportuno analisar a matéria pela perspectiva da capacidade operacional de cada um
dos atores que compoem o sistema de controle externo no ambito dos Tribunais de
Contas nacionais.

Para fazer isso de maneira clara e objetiva, foram levantadas as informagoes
referentes a despesas correntes (exceto pagamento dos juros e encargos da divida) da
Unido e dos entes subnacionais (Estados, DF e Municipios) ao longo do ano de 2019.
Posteriormente, foi realizada uma comparagao com a capacidade operacional dos
integrantes do sistema. O resultado desse estudo pode ser visualizado na figura a seguir:

Figura 7 - Comparativo entre Despesa Fiscalizada e Capacidade Operacional do Sistema de Controle
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Fonte: Boletim de Finangas dos Entes Subnacionais. Portal da Transparéncia do Governo Federal. Portal da
Transparéncia do TCU - Elaborado pelo autor.

E evidente o desequilibrio existente entre a fiscalizacdo exercida pelo Tribunal
de Contas da Uniao e pelo Sistema TCEs/TCMs. Enquanto o montante per capita
fiscalizado de um auditor do TCU & de aproximadamente R$ 1.154.385.000,00 ao ano,
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a média per capita anual no Sistema TCEs/TCMs é de apenas R$ 137.415.200,00,
uma assimetria que atinge uma disparidade de aproximadamente 850% de diferenca.

Esse desequilibrio contrasta com a vantagem fiscalizatoria propiciada pela
dispersao geografica e capilaridade territorial detida pelos TCEs e TCMs, em oposi¢ao
a forte concentragao do TCU. Muito mais do que mostrar a superficial necessidade de
desconcentragao do TCU ou de contratagao de mais servidores no ambito da Corte
de Contas Federal (movimentos que poderiam ser incoerentes com o atual cenario de
ajuste fiscal), esses fatos evidenciam o potencial de contribuicao do Sistema TCEs/
TCMs para um controle eficiente e eficaz dos recursos publicos.

E imperioso destacar que a proximidade e o receio da fiscalizagdo presente
sao importantes eixos dissuasivos da malversagao dos recursos piblicos. Mostra-
se oportuno ainda destacar a vigorosa profissionalizagao dos Tribunais de Contas
subnacionais nas Ultimas décadas, processo que possibilitou a formagao de um corpo
de servidores de indiscutivel capacidade técnica e detentor de um vasto conhecimento
do modo de atuagao dos gestores na sua regiao, caracteristicas que podem ser de
grande valia para um controle rapido, concomitante, eficaz e que atenda aos anseios
da populagao local.

Toda essa conjuntura revela o potencial técnico-operacional reprimido no sistema
TCEs/TCMs e mostram a necessidade de se promover um reequilibrio de competéncias
em prol da eficiéncia e da qualidade do controle externo exercido no ambito dos
Tribunais de Contas nacionais, em especial, em relagao aos recursos que possuem
natureza constitucional e sao executados nos Estados e Municipios do pais, muitas
vezes em regioes afastadas dos olhos do controle exercido na Capital Federal.

EFICIENCIA E RACIONALIZACAO NA GESTAO E CONTROLE
DOS CONTRATOS ADMINISTRATIVOS

A grande dependéncia tributaria de Estados e Municipios induz que boa parte das
politicas plblicas locais nas areas de salde, educacao e assisténcia social precisem
ser parcialmente financiadas com recursos provenientes de descentralizagoes
advindas do governo federal, em especial, daquelas realizadas na modalidade fundo
a fundo.

Com efeito, grande parte das despesas realizadas pelos entes federados
acaba sendo paga, a0 menos parcialmente, com recursos que possuem natureza
federal (pelo menos, de acordo com o entendimento majoritario atual). Esse cenario
controverso gera uma série de consequéncias lesivas a gestao, controle e, em Ultima
analise, a economicidade dos contratos.

Na perspectiva do controle, destaca-se a inconveniente (e onerosa) necessidade
de realizagao de uma dupla prestagao de contas. Isto €, caso uma aquisicao
seja financiada com recursos hibridos, o 6rgao executor precisara prestar contas,
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simultaneamente, aos 6rgaos de controle locais (como: TCE/TCM e MPE) e federais
(como: TCU e MPF). Esse fato nao apenas eleva o custo dos controles (seja na
perspectiva do controle interno ou externo), mas também aumenta a complexidade
dos procedimentos de liquidagao da despesa, dificultando as fiscalizagoes e reduzindo
a efetividade da atuagao dos 6rgaos de controle externo.

No horizonte administrativo, essa sobreposi¢cao de controles tende a representar
um verdadeiro Obice para a administracao eficiente dos contratos. Isso porque, a
natureza dual do financiamento faz com que as contratacoes precisem obedecer,
simultaneamente, as determinagoes (muitas vezes, conflitantes entre si) dos diversos
orgaos de controle locais e federais, provocando significativas dificuldades para a
execugao contratual.

Por Gltimo, toda essa conjuntura também provoca a diminui¢ao do interesse privado
nas contratagcoes plblicas e a consequente falta de competitividade das licitagoes, o
que, por conseguinte, pode resultar no aumento no valor final dos contratos.

Por todo o exposto, é possivel constatar que, nesses casos, a fiscalizagao, se
integralmente realizada pelo Sistema TCEs/TCMs, vai nao apenas ampliar a eficiéncia
e efetividade do controle externo, mas, em derradeira analise, também pode contribuir
para elevar a economicidade das contratacoes realizadas pela Administragdo Pablica.

MAIOR EFETIVIDADE E SEGURANCA JURIDICA DAS DECISOES
PROLATADAS PELOS TRIBUNAIS DE CONTAS

Como mencionado no topico anterior, parte consideravel das despesas
realizadas por Estados e Municipios € financiada com recursos hibridos, isto €,
pela associagao de receitas provenientes do tesouro estadual/municipal e das
descentralizagoes financeiras realizadas pelo governo federal, sobretudo, daquelas
processadas na modalidade fundo a fundo.

O entendimento majoritario atual postula que, nesse contexto, hd uma
competéncia instrutoria e judicante concorrente entre o TCU e o TCE/TCM. E
imperioso salientar que essa situagao de jurisdicao compartilhada pode levar a
graves consequéncias para a efetividade e para a seguranca juridica das decisoes
prolatadas pelos 6rgaos de controle externo.

Primeiramente, é forcoso destacar que, nesses casos, as Cortes de Contas
envolvidas nao podem exercer a competéncia judicante plena, isto &, sobre a
contratagao como um todo, sob o argumento de ndo poderem realizar a tomada
de contas de um despesa executada com recursos provenientes de outro ente da
federagao. Essa situacao inusitada pode resultar em prejuizos irreversiveis para o
erario do ente fiscalizado, uma vez que, a responsabilizacao de qualquer irregularidade
identificada na fiscalizagao estara condicionada pela suposta fonte de recursos que
deu causa aquela despesa.
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Vale destacar que, na pratica, o compartilhamento de processos e de auditorias
entre os Tribunais de Contas ndao € um procedimento simples. Mesmo que toda a
investigacao ja tenha sido feita pelo Tribunal de Contas de origem, ela naturalmente
precisara ser reexaminada pelo corpo técnico e reavaliada pelos julgadores da Corte
de Contas de destino, procedimento que acarretarad grave ineficiéncia e ineficacia
para processo de controle externo.

Além disso, ainda que os tribunais trabalhem em perfeita coordenacgao, existe
o risco de uma mesma conduta ensejar interpretagdes divergentes (mesmo que
nao conflitantes) nos 6rgaos julgadores das respectivas cortes de contas. Esse fato
pode, por sua vez, fazer com que acdrdaos sejam reciprocamente questionados no
Poder Judiciario, situagao que eleva a inseguranca juridica das decisoes prolatadas
no ambito dos Tribunais de Contas e ocasiona o enfraquecimento do sistema de
controle externo e a perpetuacao de danos, possivelmente irreversiveis, ao erario
municipal/estadual.

CONSIDERACOES

Como foi demonstrado ao longo do presente artigo, é inequivoca a natureza
federativa dos recursos repassados na modalidade fundo a fundo pela Unidao aos
Estados e Municipios, com vistas ao atendimento das necessidades de salde,
educacao e assisténcia social das respectivas populagoes locais.

Ficou comprovado que essas descentralizagoes sdo mecanismos indispenséaveis
aautonomia politico-administrativa dos entes federados, sendo, portanto, consideradas
verdadeiras representagcdes materiais do Federalismo Fiscal e do Pacto Federativo
instituidos pela Carta Magna de 1988 e, em muito, se equiparando ao conjunto de
descentralizagoes consignadas entre os arts. 157 e 159 da Constituicao Federal, que
ja sao pacificamente consideradas receitas proprias dos Estados e Municipios.

Por esses motivos, ndo ha que se falar em natureza convenial para esse tipo
de transferéncia, fato que torna profundamente incoerente enquadrar esse tipo de
descentralizagcao no rol de possibilidades do art. 71, VI, da CF e, portanto, afasta a
titularidade (ao menos, a titularidade exclusiva) do Tribunal de Contas da Uniao para
realizar a fiscalizagao da aplicagcao desses valores.

Por oportuno, é imperioso destacar que nao se pode, deliberadamente,
interpretar de forma extensiva os dispositivos constitucionais, em especial, aqueles
que tratam de assuntos de sensivel importancia para o equilibrio institucional
estabelecido pelo pacto federativo nacional. Se a perspectiva literal e teleologica
da hermenéutica constitucional converge para um resultado harmonico e conclusivo,
nao ha que se fazer interpretacao extensiva do texto constitucional, sob pena de
contrariar a vontade precipua do legislador originario e tornar os entes federados
novamente meros departamentos da Uniao.
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E imprescindivel, portanto, respeitar a orientacéo histérico-sistematica de cunho
descentralizador da Carta de 1988, que buscou a construcao de um federalismo
fiscal-cooperativo em oposi¢do as historicas dindmicas centralizadoras e centripetas
que marcaram a formagao do Estado brasileiro.

Conforme bem pontuado por Magalhaes (2008), em um pais de dimensoes
continentais como o Brasil, com uma diversidade de desigualdades e peculiaridades
regionais, descentralizar ndao é apenas uma diretriz razoavel na elaboragao, execugao
e controle das politicas pablicas, mas é, simplesmente, o Gnico caminho factivel de
atendimento das diversas demandas sociais. Nesse diapasao, somente a proximidade
com o beneficiario direto pode permitir uma eficiente fiscalizagao na aplicagcao dos
tributos acumulados por toda a populacao.

Como ficou consignado, quando se fala da fiscalizagao de recursos
descentralizados na modalidade fundo a fundo, o reequilibrio das competéncias
instrutorias e judicantes exercidas pelos Tribunais de Contas nacionais nao é apenas o
Gnico caminho juridicamente viavel, mas também o Unico operacionalmente eficiente,
seja do ponto de vista do controle, seja do ponto de vista da gestao e economicidade
das contratacgoes realizadas pela Administracao Plblica.

Toda essa conjuntura revela o potencial reprimido das cortes de contas
subnacionais e mostram a necessidade de se promover uma readequagcao de
competéncias em prol da eficiéncia e da qualidade do controle externo, sobretudo
em relagcao aos recursos que possuem natureza constitucional e sao executados
nos Estados e Municipios do pais, muitas vezes em regioes afastadas dos olhos do
controle exercido na Capital Federal.

Nesse sentido, nao se pretende que o TCU se omita por completo da fiscalizagao
desses recursos, apenas que, em consonancia com o principio da subsidiariedade,
assuma um papel que nao pode ser exercido por nenhuma das outras instancias
de controle, centrando sua atuagdo nos 6rgaos e entidades da Unido, avaliando a
coordenacao das politicas plblicas nacionais e assegurando que nenhum estado/
municipio seja indevidamente beneficiado em detrimento dos demais. Enquanto isso,
TCEs/TCMs concentrariam esforcos no controle das politicas piblicas regionais,
fiscalizando a execugao de contratos e garantindo que os recursos descentralizados
sejam adequadamente revertidos em prol das populagoes locais.

Essa configuragao traria nao apenas mais harmonia e coordenagao ao sistema
de controle externo, como garantiria maior eficiéncia, efetividade e eficacia ao controle
atualmente exercido no ambito dos Tribunais de Contas nacionais.

REFERENCIAS

BRASIL. Controladoria Geral da Unido. Portal da Transparéncia do Governo Federal.
Disponivel em: http://www.portaltransparencia.gov.br/. Acesso em: 10 set. 2020.

412


http://www.portaltransparencia.gov.br/

RECURSOS REPASSADOS PELA UNIAO NA MODALIDADE FUNDO A FUNDO: UMA NOVA VISAO SOBRE A
COMPETENCIA DE FISCALIZACAO

BRASIL. Secretaria do Tesouro Nacional (STN). Boletim de Financas dos Entes
Subnacionais - Ano 2020. Disponivel em: https://www.tesourotransparente.gov.br/
publicacoes/boletim-de-financas-dos-entes-subnacionais/2020/114. Acesso em: 14
set. 2020.

BRASIL. Superior Tribunal de Justica (STJ). Revista de Simulas. Brasilia, v. 15, p. 231
(Simula n. 208), dez/ 2010. Disponivel em: https://www.stj.jus.br/docs_internet/
revista/eletronica/stj-revista-sumulas-2010_15.pdf. Acesso em: 14 set. 2020.

BRASIL. Superior Tribunal de Justica (STJ). Simula n. 209 - 3. Turma. Disponivel
em: https://ww2.stj.jus.br/docs_internet/revista/eletronica/stj-revista-
sumulas-2010_15_capSumula209.pdf. Acesso em: 14 set. 2020.

BRASIL. Tribunal de Contas da Uniao (TCU). Acordao n. 3.990/2016 - Primeira
Camara. Relator: Min. Bruno Dantas. Tomada de Contas Especial. Disponivel

em: https://contas.tcu.gov.br/sagas/SviVisualizarRelVotoAcRtf?codFiltro=SAG
AS-SESSAO-ENCERRADA&seOcultaPagina=S&item0=548434. Acesso em: 14 set.
2020.

BRASIL. Tribunal de Contas da Unido (TCU). Decisao n. 506/1997- Plenério.
Relator: Min. Iram Saraiva. Tomada de Contas Especial. Disponivel em: http://www.
tcu.gov.br/Consultas/Juris/Docs/judoc/Dec/19980108/GERADO_TC-19744.pdf.
Acesso em: 14 set. 2020.

BRASIL. Fundo Nacional de Salde (FNS). Consulta Consolidada Fundo a Fundo, Ano
2017. Disponivel em: https://consultafns.saude.gov.br/#/consolidada. Acesso em:
10 set. 2020.

BRASIL. Secretaria do Tesouro Nacional. Fluxo de receitas e despesas do Governo
Federal. Disponivel em: https://www.tesourotransparente.gov.br/historias/fluxo-de-
receitas-e-despesas. Acesso em: 10 out. 2020.

CURVINA, A. C. C. A Regionalizagao da Sadde no Federalismo Brasileiro. Caderno
Ibero-Americano de Direito Sanitario. Brasilia, v. 6, n. 2, 2018.

DOMINGUES, J. M. Federalismo Fiscal Brasileiro. Il Congresso Internacional de
Direito Tributario da Cidade do Rio de Janeiro. 9 a 11 de maio de 2007.

JUSTEN FILHO, M. Comentarios a Lei de Licitacoes e Contratos Administrativos,
13. ed. Sao Paulo: Dialética, 2009.

MAGALHAES, F. A. D. Federalismo e o Controle pelo TCU das Transferéncias
Fundo a Fundo: o caso do Sistema Unico de Salide. Brasilia, 2008. Disponivel em:
https://portal.tcu.gov.br/biblioteca-digital /federalismo-e-o-controle-pelo-tcu-das-
transferencias-fundo-a-fundo-o-caso-do-sistema-unico-de-saude.htm. Acesso em: 5
out. 2020.

413


https://www.tesourotransparente.gov.br/publicacoes/boletim-de-financas-dos-entes-subnacionais/2020/114
https://www.tesourotransparente.gov.br/publicacoes/boletim-de-financas-dos-entes-subnacionais/2020/114
https://www.stj.jus.br/docs_internet/revista/eletronica/stj-revista-sumulas-2010_15.pdf
https://www.stj.jus.br/docs_internet/revista/eletronica/stj-revista-sumulas-2010_15.pdf
https://ww2.stj.jus.br/docs_internet/revista/eletronica/stj-revista-sumulas-2010_15_capSumula209.pdf
https://ww2.stj.jus.br/docs_internet/revista/eletronica/stj-revista-sumulas-2010_15_capSumula209.pdf
https://contas.tcu.gov.br/sagas/SvlVisualizarRelVotoAcRtf?codFiltro=SAGAS-SESSAO-ENCERRADA&seOcultaPagina=S&item0=548434
https://contas.tcu.gov.br/sagas/SvlVisualizarRelVotoAcRtf?codFiltro=SAGAS-SESSAO-ENCERRADA&seOcultaPagina=S&item0=548434
http://www.tcu.gov.br/Consultas/Juris/Docs/judoc/Dec/19980108/GERADO_TC-19744.pdf
http://www.tcu.gov.br/Consultas/Juris/Docs/judoc/Dec/19980108/GERADO_TC-19744.pdf
https://consultafns.saude.gov.br/#/consolidada
https://www.tesourotransparente.gov.br/historias/fluxo-de-receitas-e-despesas
https://www.tesourotransparente.gov.br/historias/fluxo-de-receitas-e-despesas
https://portal.tcu.gov.br/biblioteca-digital/federalismo-e-o-controle-pelo-tcu-das-transferencias-fundo-a-fundo-o-caso-do-sistema-unico-de-saude.htm
https://portal.tcu.gov.br/biblioteca-digital/federalismo-e-o-controle-pelo-tcu-das-transferencias-fundo-a-fundo-o-caso-do-sistema-unico-de-saude.htm

RAFAEL FERREIRA DE LIRA

MEIRELLES, H. L. Direito Administrativo Brasileiro, 30. ed., Sao Paulo. 2005.

PEDRA, Adriano Sant’Ana. Reflexoes sobre a Teoria das Clausulas Pétreas. Revista
de Informacao Legislativa, v. 43, n. 172, out./dez. 2006, p. 135-148. Disponivel em:
http://www2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/496904. Acesso em: 14 set. 2020.

PIOLA, S. F.; BENEVIDES, R. P. S.; VIEIRA, F. S. Consolidacao do Gasto com Acoes
e Servicos Piblicos de Saiide: trajetoria e percalgos no periodo de 2003 a 2017.
Instituto de Pesquisas Econdmicas Aplicadas (IPEA), Rio de Janeiro, Texto para
Discussao: 2439, dez/2018, p. 13-22. Disponivel em: http://repositorio.ipea.gov.
br/handle/11058/8934. Acesso em: 16 set. 2020.

RABELLO, G.G; OLIVEIRA, J. M. Tributacao Sobre Empresas no Brasil: comparagao
Internacional. Radar: tecnologia, produgcao e comércio exterior/Instituto de Pesquisa
Econdmica Aplicada. Brasilia, v. 41, out/2015, p. 33-43. Disponivel em: http://
repositorio.ipea.gov.br/handle/11058/5254. Acesso em: 16 out. 2020.

TANNO, C. R. Novo mecanismo redistributivo: resultados esperados, avaliacao e
proposta de regulamentacao. Estudo Técnico n. 22/2020, Brasilia, jul/2020, p. 5.
Disponivel em: https://www2.camara.leg.br/orcamento-da-uniao/estudos/2020/
ETn22_2020PEC15_2015FUNDEBAprovado_Cmara.pdf. Acesso em: 25 out. 2020.

VIANA, |. Fundamentos do Processo de Controle Externo. Brasilia. 2019.

414


http://www2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/496904
http://repositorio.ipea.gov.br/handle/11058/8934
http://repositorio.ipea.gov.br/handle/11058/8934
http://repositorio.ipea.gov.br/handle/11058/5254
http://repositorio.ipea.gov.br/handle/11058/5254
https://www2.camara.leg.br/orcamento-da-uniao/estudos/2020/ETn22_2020PEC15_2015FUNDEBAprovado_Cmara.pdf
https://www2.camara.leg.br/orcamento-da-uniao/estudos/2020/ETn22_2020PEC15_2015FUNDEBAprovado_Cmara.pdf

