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Resumo

O artigo analisa o conflito de competéncia entre os Tribunais de Contas na fiscalizacdo e
julgamento das prestagdes de contas do Fundo de Manutencédo e Desenvolvimento da Educagéo
Basica e de Valorizacdo dos Profissionais da Educacdo (FUNDEB). A Constituicdo de 1988
instituiu um federalismo cooperativo, atribuindo competéncias comuns aos entes federativos. A
composi¢do financeira do fundo, formada por recursos da Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios, gera disputas sobre qual tribunal deve apreciar as contas. A pesquisa, de natureza
dogmética-instrumental e método dedutivo, utiliza revisdo bibliogréfica, exame legislativo e andlise
dajurisprudéncia dos tribunais superiores e de contas. Constatou-se que o critério datitularidade do
recurso € insuficiente, pois provoca sobreposicdo de julgamentos e inseguranca juridica. A
divergéncia doutrinéria e jurisprudencial evidencia a complexidade da matéria, variando entre a
exclusividade do Tribuna de Contas da Unido (TCU) e a competéncia concorrente das Cortes
estaduais. Com base na hermenéutica sistemética, sustenta-se que, havendo participacéo da Unido, a
competéncia deve ser do TCU. Contudo, destaca-se a necessidade de cooperacdo técnica entre 0s
tribunais, sem sobreposicdo de decisdes, em respeito aos principios do juiz natural, da seguranca
juridica e da economicidade.

Palavras-Chave: Federalismo. Tribunais de Contas. FUNDEB. Conflito de competéncia.
Seguranca juridica.

Abstract

The article analyzes the jurisdictional conflict between the Courts of Accounts in overseeing and
judging the accounts of the Fund for the Maintenance and Development of Basic Education and the
Valorization of Education Professionals (FUNDEB). The 1988 Constitution established a
cooperative federalism, assigning common responsibilities to the federative entities. The financial
composition of the fund, consisting of resources from the Union, Sates, Federal District, and
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Municipalities, leads to disputes over which court should review the accounts. The research, which
Is doctrinal-instrumental in nature and uses a deductive method, includes a literature review,
legislative examination, and analysis of the jurisprudence of higher courts and courts of accounts.
It was found that the criterion of resource ownership is insufficient, as it causes overlapping
judgments and legal uncertainty. Doctrinal and jurisprudential divergence highlights the
complexity of the issue, ranging from the exclusivity of the Federal Court of Accounts (TCU) to the
concurrent jurisdiction of the state courts. Based on systematic hermeneutics, it is argued that,
when the Union is involved, the jurisdiction should lie with the TCU. However, the need for
technical cooperation between the courts is emphasized, without overlapping decisions, in respect
of the principles of the natural judge, legal certainty, and cost-effectiveness.

Keywords: Federalism. Courts of Accounts. FUNDEB. Jurisdictional conflict. Legal certainty.

1. INTRODUCAO

Dentro do estudo do controle da Administracéo Publica, coloca-se a questéo do controle externo da
mesma. De sabenca, tal € exercido pelas casas legidativas, porém, com auxilio de um Tribunal de
Contas.

No entanto, no gue toca as prestagdes de contas das verbas do FUNDEB, percebe-se que estas
fazem nascer um conflito de competéncias entre essas Cortes de Contas.

Tais situagbes afiguram-se em virtude, primeiramente, da forma federativa do Estado brasileiro e,
em segundo plano, pela escolha constitucional de fomentar a cooperacdo e coordenacdo entre estes
entes politicos.

Adentrando ao estudo, evidencia-se que para a composi¢ao financeira do FUNDEB concorrem
verbas de mais de um ente federativo, o que, em tese, atrai a competéncia fiscalizatoria de mais de
um Sinédrio de Contas. Quando tal situacéo verifica-se na prética, esta instalado um conflito de
competéncias entre os Aredpagos de Contas respectivos, fato observado pelo autor durante sua
experiéncia advogado militante no Tribunal de Contas do Estado da Paraiba.

Desta feita, este artigo cientifico tem por objetivo entender os fatores que concorrem para a
deflagragdo do citado conflito — bem como os descrever detalhadamente — e, de igua intento,
propor possivel solugdo técnico-cientifica para a questéo.

Pelo exposto, resta evidente aimportancia do presente labor, visto que tende a colaborar paraavida
prética do controle externo no Brasil, propondo saida quanto ao problema real que é o conflito de
competéncia que se experimenta nesta seara do controle da Administracéo Publica

Para tanto, empregar-se-4 0 método de abordagem dedutivo, porque pressupde a razédo como a
forma de se chegar ao conhecimento verdadeiro; e o método de procedimento historico, porque ird
auxiliar o estudo da evolucdo de determinados institutos fundamentais para a resolucdo do



problema.

A natureza da pesquisa sera dogmética-instrumental, porgue consiste no estudo do direito positivo,
tanto legal como jurisprudencial, de forma que a explicitagdo das teorias e principios basilares do
tema configura atividade de cunho nitidamente cientifico.

A técnica de coleta de dados utilizada serd a da documentacéo indireta, por meio da reviséo
bibliogréfica, que se fara do referencial tedrico composto de livros e periodicos, bem como
mediante incursdes aos sitios virtuais de interesse e a legislacdo e jurisprudéncia correlatas ao
assunto, sobretudo, do Supremo Tribunal Federal e do Tribunal de Contas da Uni&o.

Ato continuo, primeiramente, far-se-a, brevemente, demonstragcdo da génese remota do um conflito
de competéncia entre os Tribunais de Contas do Brasil, através de rapido esclarecimento sobre a
reparticdo de competéncias administrativas concorrentes dos entes politicos.

Em seguida, em breves linhas, informa-se sobre o FUNDEB, per se, expondo no que consiste, as
normas juridicas que o criaram e regularam, demostra-se a composi¢ao financeira deste e informa-
seaprevisdo legal de fiscalizacdo e prestacao de contas a ele referente.

Finaliza-se a discussdo explicitando-se a causa que propicia 0 surgimento do conflito de
competéncia entre as Cortes de Contas do Brasil, demostrando o porqué deste, e arremata-se
propondo a solucdo considerada mais técni co-cientificamente adequada.

2. O FEDERALISMO COMO ELEMENTO POTENCIAL DE CONFLITO
ENTRE TRIBUNAISDE CONTASDO BRASIL

No federalismo brasileiro, de fécil apreensdo € a existéncia de competéncias administrativas
comuns entre os entes federativos constitucional mente previstos.

Tais competéncias sdo aquelas que podem ser levadas a cabo por qualquer dos entes politicos
brasileiros, de igual forma — e com igua responsabilidade. Estéo elencadas no artigo 23, da
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 (CRFB), e sdo descritas, por Jose Afonso
da Silva, nos seguintes termos:

[...] afaculdade de legislar ou praticar certos atos, em determinada esfera, juntamente e em pé de
igualdade, consistindo, pois, num campo de atuacdo comum as varias entidades, sem que o
exercicio de uma venha a excluir a competéncia de outra, que pode assim ser exercida
cumulativamente.[1l

Conforme explicado por Ortolan, a previsdo de tal competéncia se deu para “afastar o0 modelo de
gestéo centralizada no governo federal das politicas publicas, que caracterizou a “federacéo” do



regime militar.” Ainda, prossegue aventando que a “superposicdo de tarefas prevista pela
competéncia administrativa comum foi idealizada com o grande objetivo de ampliar a possibilidade
de execucdo daquel as tarefas publicas a qualquer ente federativo.” [2]

No entanto, percebe-se que tal descentralizacdo ndo foi feita de forma coordenada e plenamente
eficiente, conforme depreende-se da assercéo de Gilberto Bercovici:

Apbés a Congtituicdo de 1988, de modo lento, inconstante e descoordenado, os Estados os
Municipios vém substituindo a Unido em vérias areas de atuacdo (especia mente nas areas da sallde,
educacdo, habitacdo e saneamento), a0 mesmo tempo em que outras esferas estdo sem qualquer
atuacdo governamental gracas ao abandono promovido pelo Governo Federa. [...] esta
transferéncia ndo planegjada e descoordenada de encargos contradiz o lugar-comum de gque os entes
federados receberam apenas verbas e ndo encargos com a nova ordem constitucional. As politicas
sociais ndo sofreram mudancas qualitativas ou se deterioraram ndo pela sua concentracdo na esfera
federal, mas pela total falta de plangamento, coordenagdo e cooperacdo no processo de
descentralizaczo.[3]

Porém, Ortolan explica que tal situacdo ndo se deve por uma falha de técnica legislativa do
constituinte originario, mas, da inércia em promover essa articulacdo do legislador ordinario, como
se pode comprovar do trecho:

Deve-se ressdltar, contudo, que o parégrafo Unico do artigo 23, da Constituicdo Federal, sempre
trouxe a previsdo de fixagdo de normas para a cooperagao entre os entes federados na execucéo
dessas tarefas, com vistas ao “equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em ambito naciona”,
através leis complementares | ...] essasleis, contudo, ndo foram promulgadas até hoje.

Portanto, resta cristalino que ha intencdo do texto constitucional em descentralizar boa parte das
funcbes administrativas, para que haja mais proxima melhor prestagdo de servicos publicos e
garantia dos direitos fundamentais, porém, a dita vontade constituciona ndo tem sido bem
implementada pelo Brasil, no que se observa que os mecanismos previstos para realizarem a
cooperacao intergovernamental eficaz ndo foram, até o presente momento, concretizados, por falta
de vontade legidativa.

Nesse digpasdo, necessario dizer que o Federalismo se caracteriza pela criagdo de entes politicos
autbnomos e, principamente, pela distribuicéo de competéncias entre tais entes politicos — sgjam
elas legidativas, administrativas, judiciarias, de fiscalizagéo e tomada de contas etc.

Também, da andlise do texto da CRFB, resta cristalino que a definicdo destas competéncias se da
por meio normativo; em geral, por normas constitucionais. De sabenca, normas em geral desafiam a
interpretacdo de qualquer um gue se disponha a operéa-las, seja para sua simples discussdo, seja para



aplica-la, concretamente.

Assim, é bem possivel que os entes federativos tomem impressdes e interpretacdes diferentes das
normas que lhes estabelece as competéncias, gerando, nesse momento, um conflito de competéncia
entre estes.

Destafeita, a causa priméria do conflito de competéncia, no Brasil, em praticamente todos 0s casos,
€ mesmo a forma federativa de Estado, quando cria atores diversos e auténomos, dando a eles
competéncias, inclusive sobre a interpretacéo das normas.

No gue tange ao conflito de competéncia entre Tribunais de Contas no Brasil, assim se manifesta a
doutrina:

Assim, no que tange ao conflito de competéncia entre os Tribunais de Contas do Brasil, com
tranquilidade, pode-se afirmar que sua causa priméria € a opcdo politica-constitucional de
organizacdo do Estado em forma federal, prevendo, assim, Cortes de Contas distintas para a
fiscalizacdo e tomada de contas dos distintos entes politi cos.4l

Nesta senda, fato possivel é que um Sinédrio de Contas julgue que é competente para fiscalizar e
julgar as contas de determinado ordenador de despesa publica e, ndo obstante, outro Aredpago de
Contas, de igual modo, diga que o é. Nesse momento, estara instalado um conflito de competéncia
entre Tribunais de Contas.

Também, pode-se perceber a forte tendéncia constitucional de comando a cooperagdo entre os entes
politicos, especialmente no que toca as competéncias administrativas. Tal fato implica na ideia de
gue, para um mesmo fim, v&o concorrer verbas advindas de or¢camentos distintos, tendo diferentes
titulares. Desta forma, naturalmente, surge a indagacdo sobre qual, ao cabo da prestacédo do servico
ou realizacdo do encargo publico, sera a Corte de Contas competente parajulgar tal gasto publico.

3. DO FUNDO DE MANUTENCAO E DESENVOLVIMENTO DA
EDUCACAO BASICA E DE VALORIZACAO DOS PROFISSINAIS DA
EDUCACAO —FUNDEB

O FUNDERB foi criado pela Emenda Constitucional n.° 53/2006, modificando o art. 60, do Ato das
Disposi¢des Constitucionais Transitérias (ADCT), num claro intuito de substituir o FUNDEF
(Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagdo do
Magistério).

De sabenca, tais fundos tiveram e tem a intencdo de coordenar os esforcos dos entes federativos
para um efetivo desenvolvimento e melhoria da educagéo basica no Brasil, em uma tentativa de
coordenar esforcos e estabelecer uma cooperagdo entre tais entes politicos, para que suas



competéncias constitucionais em matéria de educacdo fossem melhor adimplidas, em consonancia
com 0 espirito cooperativista da CRFB.

No intuito de regulamentar tal fundo, foi editada a Lei Nacional n.° 11.494/2007[3], que afirma,
claramente, em seu art. 1°, caput, a natureza contébil deste.

A composicéo financeira do FUNDEB é disciplinada pelos arts. 3° a 7°, da Lei Naciona citada
acima e prevé a participacdo de receitas de origens estaduais e municipais, bem como distritais,
conforme o caso.

Melhor traduzindo aideia, Silvio Cesar Nunes Militdo assim informa:
Nos mesmos moldes do FUNDEF, por um tempo determinado, 0 novo

Fundo prevé, no ambito de cada estado e do Distrito Federal, para a manutencéo e desenvolvimento
da educacdo bésica, a subvinculacdo de parte (80% de 25%) dos recursos constitucionalmente
destinados a educacdo, que retornam para os entes federados em valores proporcionamente
relativos ao nimero de alunos matriculados nas respectivas redes de ensino.

[..]

Além dos impostos e transferéncias que ja faziam parte do FUNDEF (ICMS, FPE, FPM, IPI —
Exportacdo e LC 87/96), o FUNDEB incorporou outros trés: IPVA, ITCMD e ITRix. Ademais, no
Fundo em vigor, o percentual da subvinculacdo (de 15%, no FUNDEF) subiu para 20% dos
recursos arrecadados com os impostos e transferéncias arrol adas.[6]

Fato importante, para o presente estudo, é o disposto no art. 60, V, do ADCT enos arts. 3°, § 2°e
4°, caput, da Lei Naciona n.° 11.494/2007, que infirma, em situacdo especifica, a possibilidade de
repasse de recursos federais para composicdo do fundo. Vejase o teor do disposto no ADCT,
reproduzido naLe que o regulamente, in verbis:

Art. 60. (omissis).

[..]

V —aUnido complementara os recursos dos Fundos a que se refere o inciso 11 do caput deste artigo
sempre que, no Distrito Federal e em cada Estado, o valor por aluno ndo alcancar 0 minimo
definido nacionalmente, fixado em observancia ao disposto no inciso VII do caput deste artigo,
vedada a utilizagdo dos recursos a que se refere o 8 5° do art. 212 da Constituicdo Federal; (Grifo
NOSS0).



E fato inconteste, na realidade hodierna, 9 (nove) Estados-Membros recebem tais verbas federais a
titulo de complementacdo aos recursos do FUNDEB, todos das Regides Norte ou Nordeste, a saber:
Alagoas, Amazonas, Bahia, Ceara, Maranh&o, Para, Paraiba, Pernambuco e Piaui, conforme dados
da Portaria Interministerial n.° 8/2016, do Ministério da Educacéo e da Fazenda.

Quanto a fiscalizagéo e ao controle de tais verbas, bem como no que tange a prestacdo de contas
destas, a Lel Nacional n.° 11.494/2007, em seus arts. 26 e 27, disciplina que havera competéncia
concorrente dos Tribunais de Contas que exercam jurisdicdo sobre os entes politicos titulares das
verbas publicas aportadas ao FUNDEB.

4. DA POTENCIAL SITUACAO DE CONFLITO DE COMPETENCIA
ENTRE TRIBUNAIS DE CONTAS DO BRASIL QUANTO ASPRESTACOES
DE CONTASREFERENTESASVERBASDO FUNDEB

A jurisdicdo de contas, ou sgja, 0 poder-dever do Estado de fiscalizar a utilizagdo dos recursos
publicos por quem autorizado — contratual, legal ou constitucionalmente —, é parte e condicao
essencial da democracia e estabilizac8o politica deste Estado, posto que, conforme ensinado por
Montesquieu: “Para que ndo se posa abusar do poder, € preciso que, pelas disposices das forcas, o
poder detenha o poder” 71,

Orientada nesse sentido, a CRFB, em seu art. 70, instituiu a obrigatoriedade de proceder-se ao
controle externo das instituicOes e de todos os que fazem a gestéo dos recursos ptjblicos[§1. Tal
controle dase nos ambitos contabil, financeiro, orcamentério, operacional e patrimonial, sob o0s
prismas da legalidade, |egitimidade e economicidade. Assim, mais que a simples afericdo sobre se
os recursos foram dispensados dentro de pardmetros legais, podem os Orgéos de controle
adentrarem o mérito dos atos administrativos e falarem sobre a real e efetiva conveniéncia e
oportunidade destes, em salvaguarda, principa mente, ao principio da finalidade e moralidade.

Segundo a CRFB, em seu art. 71, tal controle € exercido pelo Congresso Nacional — no plano
nacional —, porém, com auxilio do Tribunal de Contas da UnizolSl. Tal Tribunal — e, por simetria,
todos os demais Sinédrios de Contas — “é 6rgdo autébnomo, independente e exerce o controle
técnico.”[19] Ainda, “n3o sio 0rgédos integrantes da estrutura do Poder Legislativo ou auxiliares no
sentido de inferioridade hierarquica ou subalternidade funcional »[11]

Quanto ao tema, corrente doutrinaria assevera

Quanto aos parametros, as deliberactes tomadas pelo Parlamento em decorréncia da fiscalizagéo
gue exerce assumem contornos politicos e subjetivos, prevalecendo o juizo discricionario, assentado
em critérios de conveniéncia e oportunidade. Diversamente, 0S pronunciamentos emanados do
Tribunal de Contas héo de estar, forcosamente, alicercados em aspectos técnicos e juridicos, com



motivacao idonea para legitimar o deslinde dado a cada situagdo submetida a seu crivo.[12]

No entanto, no Brasil, aforao TCU, tem-se o Tribuna de Contas do Distrito Federal, os Tribunais
de Contas dos Estados — um para cada Estado-Membro —, os Tribunais de Contas do Municipio do
Rio de Janeiro e 0 do Municipio de Sdo Paulo — criados anteriormente a CRFB — e os Tribunais de
Contas dos Municipios, nos Estados da Bahia, Ceara, Goias e Parg, integrando a estrutura dos
respectivos Estados-Membros.

Conforme comanda o art. 75, da CRFB, aos demais Tribunais de Contas, serdo aplicadas, no que
couber, as normas dispostas sobre 0 TCU, pertinentes a organizagdo, composi¢ao e fiscaliza&;éo.[ﬁl
Porém, conforme sadlienta Janaina Schoenmaker, “O tratamento do controle externo nas
Constituices Estaduais, Lei Organica do TCU (LOTCU) e regimentos internos dos demais
Tribunais de Contas nem sempre coincidem com previsto na Constituicdo Federal” [14]

Quanto a questéo da delimitacdo das competéncias em matéria de jurisdicdo de contas, averba
reconhecida doutrina que “Fica evidenciado, com isso, que as competéncias do TCU e, por via de
consequéncia, dos demais Tribunais de Contas, no exercicio de sua missdo fiscalizadora, se define
apartir daorigem (isto €, da propriedade) dos recur sos publ icos.”[1] (Grifo nosso).

No entanto, ha situacfes que o critério da propriedade dos recursos utilizados mostra-se criando
mais problema do que definindo competéncias. E isso se diz no presente problema, para a
composi¢do das verbas do FUNDEB, utiliza-se verbas de mais de um ente federado, o que, pelo
critério acima exposto, atrairia a competéncia dos Tribunais de Contas com jurisdi¢éo sobre os
entes que dispensaram tais recursos, gerando, assim, um claro conflito de competéncia entre eles.

Nesse contexto, o art. 27, caput, da Lei Nacional n.° 11.494/2007, em seu art. 27, assim dispoe:
“Art. 27. Os Estados, o Distrito Federal e os Municipios prestardo contas dos recursos dos Fundos
conforme os procedimentos adotados pelos Tribunais de Contas competentes, observada a
regulamentacdo aplicavel.”

Tal situacéo fica evidencia quando se observa o disposto no inciso |1, do art. 71, da CRFB, que
confere ao Tribuna de Contas da Uni&o competéncia idéntica a que as Constituicbes Estaduais e
Lei Organicas preveem, em atencdo ao art. 75, da CRFB, vease o teor do dispositivo da CRFB
telado:

Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, serd exercido com o auxilio do
Tribunal de Contas da Unido, ao qual compete:

[...]



Il — julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e valores
publicos da administracdo direta e indireta, incluidas as fundacGes e sociedades instituidas e
mantidas pelo Poder Publico federal, e as contas dagueles que derem causa a perda, extravio ou
outrairregul aridade de que resulte prejuizo ao erario publico;[16l

Desta feita, quando da andlise das contas prestadas em relacdo as verbas do FUNDEF, percebe-se a
possibilidade de conflito entre as Cortes de Contas, posto que, nelas, para um mesmo fim,
concorreram verbas préprias de entes federados distintos, cada qual, na maioria dos casos,
jurisdicionado natural de Cortes de Contas distintas.

Versando sobre caso em que 2 (dois) Tribunais de Contas julgaram as mesmas contas, exemplificou
Jacoby:

No ambito do Distrito Federal, registraram-se casos de realizacdo de obras com recursos federais,
obtidos mediante convénio, em que houve julgamento tanto pelo Tribunal de Contas da Unido,
quanto pelo Tribunal de Contas do Distrito Federal [171

Pelo exposto, é patente que a Lei regulamentadora do FUNDEF inaugurou possibilidade de choque
de competéncias entre Pretorios de Contas do Brasil, ensejando grave crise de seguranca juridica e
certeza para os naturais prestadores de contas.

4.1. DA PROPOSICAO DE RESOLUCAO DO CONFLITO DE COMPETENCIA

De fato, € questdo complexa fazer o cotejo entre duas pretensdes vaidas, de 6rgéo que ndo possuem
hierarquia entre si. Porém, tal intento mostrase mesmo necessario. Nessa linha, remansosa
doutrina:

Cada um detém competéncia para exercer fiscalizacdo diferenciada, uma complementar a outra,
incidentes sobre a mesma operagdo, pois, em nome do principio da economicidade e da eficiéncia
seriainaceitavel a sobreposico entre elas.[18l

Ainda, complementa Jacoby Fernandes:

Esse contexto e a adequada exegese das normas em questéo revelam gue os trabalhos das Cortes de
Contas podem ser racionalizados, contribuindo ainda ais para resgatar o crédito dessas instituicoes,
evitando a sobreposicdo de competéncias — até porque 0 modelo federativo e o principio da
economicidade a repugnam, além do constrangedor conflito de deci sdes.[19]

Desta feita, observa-se que a doutrina reconhece que ha situagdes em que tal conflito de
competéncia existe, no que informa, também, o0 seu efeito nocivo ao sistema de jurisdicéo de contas.



Porém, isto ndo importa apenas desrespeito aos preceitos acima informados, mas, também, ao
principio do “juiz natural em sede de prestacgo de contas’[29].

4.1.1. Da Divergéncia Doutrinaria e Jurisprudencial

A doutrina ndo € unissona quanto solugdes a sobreposicao de competéncia, posto gque se revela, de
fato, ato complexo limitar o poder de controle de um Org&o de Contas sobre a verba plblica.

Para Fernando Cleber de Araljo Gomes:

N&o menos exato, porém, € que os demais repasses financeiros efetuados pela Unido, quer em
cardter facultativo, quer por necessidade de complemento de fundos constitucionais (v.g. o

FUNDEF — Fundo de Manutencéo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental), ficam submetidos
afiscaizaggo do TCU [...].[21

Também nesta linha, Afonso Gomes Aguiar e Mércio Paiva de Aguiar, para quem “a jurisdicdo do
Tribunal de Contas da Uni&o alberga todo o territorio nacional, desde que os recursos fiscalizados
pertencam & Unizo”[22]

Em posi¢éo oposta, afirma Jacoby Fernandes:

Alias, também sobre 0 aspecto patrimonial, essa pretensdo de elastecer a competéncia do TCU traz
problemas. As vezes, o gestor é cobrado primeiro pelo 6rgdo de controle externa da unidade
federada em que estd inserido e, mais tarde, pelo TCU, quando ja remetidos os documentos
originais de prestacdo de contas.[23l

Desta feita, resta evidenciado o posicionamento divergente da doutrina quanto ao juizo natural de
contas quando da existéncia de mais de um titular de recurso para a consecucéo do mesmo objetivo
de interesse publico comum.

No entanto, adverte Jacoby que, “por outro lado, cientes dos limites do poder de fiscalizacéo devem

as autoridades envolvidas buscar 0 acatamento dos principios do juizo natural e do devido processo
legal.”[24]

Jurisprudencialmente, o deslinde de tal empasse se da na esteira do que tem preconizado o Tribunal
de Contas da Unido (TCU), no que tem afirmado a sua competéncia nessas situacoes e, assim,
excluindo a dos demais Org&os de Contas do Brasil, com se pode ler do seguinte:

82. Assim, mesmo que esses recursos da Unido sgjam repassados por meio de precatério,
proveniente do Tesouro Nacional, a natureza de sua despesa permanece vinculada ao Fundef, cuja
aplicacéo deve ser exclusiva no ensino, por forga da Constituicéo Federal e lei especifica. Ou sga,
Se 0S recur sos r epassados pertencem a complementacao da Unido ao Fundef, competeao TCU




a fiscalizacdo para que sua aplicacdo seja destinada para a finalidade especifica, prevista

constitucional einfraconstitucionalmente.[22l (Grifo nosso).

Porém, em Sessdo de Julgamento de 06 de setembro de 2017, o TCU prolatou o Acérddo n.°
1.962/2017, revendo o antes dito e afirmando a competéncia concorrente entre os Tribunais de
Contas para a fiscalizagdo das verbas do FUNDEB. Veja-se:

A jurisprudéncia deste Tribunal sempre caminhou no sentido de que afiscalizacéo da aplicacdo dos
recursos do Fundeb, quando ha a complementacéo da Unido, € da competéncia concorrente entre o
Tribunal de Contas da Unido e o Tribunal de Contas do Estado €/ou dos Municipios, conforme o
caso.

Por todos, cito o voto condutor do Acorddo 3.049/2009 — Plenario, ocasido em que este Tribunal
decidiu ndo instaurar Tomada de Contas Especial uma vez que o Tribunal de Contas dos
Municipios da Bahia ja havia glosado os valores relativos a pagamentos indevidos com recursos do
entdo Fundef:

“3. No que diz respeito a0 escopo da competéncia deste Tribunal para examinar questOes
relacionadas ao extinto Fundef — hoje substituido pelo Fundo de Manutencéo e Desenvolvimento da
Educacdo Basica e de Vaorizagdo dos Profissionais da Educacdo (Fundeb) —, cabe lembrar que, na
forma do art. 11 da Lei n. 9.424/1996, que dispunha sobre o referido fundo, a fiscalizacdo do
cumprimento dos dispositivos daquele diploma legal € atribui¢cdo conjunta dos Tribunais de Contas
da Unido, dos Estados e dos Municipios, nos seguintes termos:

‘Art. 11. Os 0rgéos responsaveis pelos sistemas de ensino, assim como os Tribunais de Contas da
Unido, dos Estados e Municipios, criardo mecanismos adequados a fiscalizacdo do cumprimento
pleno do disposto no art. 212 da Congtituicdo Federa e desta Lel, sujeitando-se os Estados e o
Distrito Federal aintervencdo da Unido, e os Municipios aintervencéo dos respectivos Estados, nos
termos do art. 34, inciso VI, aineae, e do art. 35, inciso |11, da Constituicéo Federa .’

4. Nesse sentido, a Instrucdo Normativa TCU n. 36/2000 declarava a competéncia desta Corte para
fiscalizar a aplicacao de tais recursos quando havia complementacdo da Uni&o, conforme consta dos
dispositivos abaixo transcritos.

(...)

10. Nesse sentido, tendo em vista que o TCM/BA exerceu fiscalizagdo sobre os atos acima
destacados e aplicou a sangdo cabivel naguela esfera de controle, entendo que esses atos ndo devem
dar ensegjo a nova apenacdo no ambito desta Corte de Contas, por idéntico fundamento, sob pena de
bisin idem.



11. Assim, é forcoso reconhecer que o exercicio da competéncia concorrente dos Tribunais de
Contas — estabelecida pelo art. 11 da Lei n. 9.424/1996 e disciplinada nesta Corte, a época, pelo art.
2° daInstrucdo Normativa n. 36/2000 — ndo pode levar a que um mesmo fato, observado sob a 6tica
do mesmo diplomalegal, seja objeto de dupla condenagéo.

12. Ressalto gque este posicionamento é consentaneo com os precedentes deste Tribunal citados pela
Secex/BA — Acoérdaos ns. 3.115 e 3.351, ambos de 2008 e da Segunda Camara —, aos quais acresco
0 ja citado Acdrddo n. 1.312/2009, de minha relatoria, e 0 Acdrddo n. 1706/2007, ambos da
Primeira Camara’ .[26l (Grifos no Relator).

Perceba-se que o entendimento do TCU leva em consideracédo, apenas, interpretacédo da Lel
Nacional n.° 11.494/2007, bem como Situacdo em que tanto o proprio TCU, quanto o Tribunal de
Contas dos Municipios do Estado da Bahia (TCM-BA) julgaram irregulares determinada aplicacéo
de verba do FUNDEB. O que ocorreria se 0 TCU tive entendimento divergente do TCM/BA?
Como é assente, a ndo existéncia de hierarquia entre os Tribunais de Contas do Brasil faz com que
Seus posicionamentos sgjam independentes, ndo sendo o TCU instancia revisora das decisdes dos
demais Pretorios de Contas.

Nessa esteira de consideracOes, claro resta que, desta situacdo, estéo profundamente vulnerados os
principios da seguranca juridica e do juiz natural de contas, bem como as normas constitucionais de
defini¢cdo de competéncia quanto ao Tribunal de Contas da Uni&o.

4.1.2. Solugao Tecnico-cientifica

Para arrematar 0 presente estudo, necessario que se informe, de fato, qual o método técnico-
cientifico que melhor solve a problemética em causa. De fato, aqui, impde-se um problema
interpretativo, donde nos socorreremos da Hermenéutica Juridica para a resolucéo de tal problema.

Como averba Tércio Sampaio, “Os chamados métodos de interpretacdo sdo, na verdade, regras
técnicas que visam a obtencdo de um resultado. Com elas procuram-se orientacbes para 0s
problemas de decidibilidade dos conflitos.”[27]

Caso posto, temos o conflito entre a norma constitucional do art. 71, 11, da CRFB, e as normas das
ConstituicOes Estaduais/Leis Organicas que preveem, para os Tribunais de Contas que criam,
competéncia assemelhada em tal dispositivo da CRFB, bem como no art. 27, caput, daLei Nacional
n.° 11.494/2007. Assim, claramente, esta-se diante de um problema de compatibilidade de normas.

Conforme ensina Tércio Sampaio:

[...] quando se enfrentam as questbes de compatibilidade num todo estrutural, falemos em
interpretacdo sistematica (stricto sensu). A pressuposicéo hermenéutica é a da unidade do sistema



juridico do ordenamento. [...] Correspondentemente a organizacao hierérquica das fontes, emergem
recomendacfes sobre a subordinacdo e a conexdo das normas do ordenamento num todo que
culmina (e principia) pela primeira norma-origem do sistema, a Constitui (;éo.@l (Grifo do autor).

Em decorréncia l6gica, a solucdo serd o uso do método hermenéutico da interpretacdo
sistematica. De sua utilizacdo, pode-se compreender que estéo conflitantes uma norma da CRFB, e
normas de Constitui¢cBes Estaduais ou Leis Organicas e normainfraconstitucional.

Neste caso, rememora José Afonso da Silva que:

O Poder Constituinte Originério, aquele que é fonte da Constituicéo Federal, é poder supremo, €
soberano, enquanto o Poder Constituinte Estadual é apenas autbnomo. A soberania consiste na
autodeterminacdo plena, nunca dirigida por determinantes juridicas extrinsecas a vontade do
soberano, que € 0 povo ha sua expressao nacional, enquanto a autonomia, como poder proprio
dentro de um circulo tragcado por outro, pressupde a0 mesmo tempo, uma zona de
autodeterminacdo, que é o propriamente autdbnomo, e um conjunto de limitagdes e determinantes
juridicas extrinsecas, que é o heteronomo. A zona de autodeterminagdo e o conjunto de limitacGes
sd0 impostos pela Constituicdo Federal, que assegurou aos Estados a capacidade de auto-organizar-
se por Constituicdo propria, observados os principios del al2d (Grifo do autor).

Ainda, arrematando a questdo da supremacia das normas da CRFB, Gilmar Mendes e Paulo Gonet
assentam que “De acordo com a doutrina classica, [...] 0 ato contrério a Congtituicdo sofre de
nulidade absoluta.”[30]

Desta forma, resta patente que, do conflito em tela, resta subsistente a norma constitucional do art.
71, 11, que confere a competéncia, nesse caso concreto, para 0 TCU. Desta feita, nos casos préticos
gue se verificar conflito de competéncia entre Tribunais de Contas do Brasil, quando estiver em tela
0 uso de verba também da Unido, deve-se dar prevaéncia a distribuicdo de competéncia
estabelecida na CRFB, sendo o TCU o 6rgéo efetivamente competente parajulgar e proferir decisao
sobre a matéria, em salvaguarda de uma interpretacdo especificadora da norma constitucional
federal em tela.

Neste diapasdo, de acordo com o prelecionada por Sousa, pode-se dizer que ha, mesmo, uma
conversdo de titularidade de verbas publicas, por forca do sentido da norma constitucional
preconizada&ll. Em verdade, n&o se pode analisar um determinado gasto, seja uma obra, servico de
engenharia, compra ou pagamentos quaisquer feitos com numerario publico sem analisar o todo
juridico que lhe deu possibilidade de concretizacdo. Assim, como o comando Constitucional
preconiza a competéncia do TCU, para julgamento das contas de administradores e demais
responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos da administracéo direta federal, em atencéo aos



principios da seguranca juridica, protecdo a confianca, razoabilidade e ao principio do juiz natural
de contas, em nossa 6tica, as verbas estaduais ou municipais que concorrem para a Composi ¢ao
financeira do FUNDEB, sofrem tal mudanca, devendo ser consideradas como federais também,
possibilitando o julgamento completo das contas pela Corte de Contas da Unido, sendo, iria-se
esvair toda aintencéo do legislador constituinte ao momento do encarte de tal comando.

Nesta linha de pensamento, apenas se norma constitucional conferisse competéncia para julgamento
de contas para os demais Sinédrios de Contas, que ndo o TCU, € gue se reputaria juridicamente
possivel aanalise das contas das verbas do FUNDEB por outro Tribunal de Contas que ndo o TCU

Saliente-se, porém, que o fenémeno da conversdo da titularidade opera efeitos, apenas, para fins de
competéncia de contas, mas, caso o TCU julgue irregular qualquer conta, no que faga imputacéo de
débito, o valor proporciona ao aporte do Estado-Membro e/ou do Municipio deve ser recolhido aos
cofres destes.

Ainda, importante que se diga que remanesce, nesta Otica, aos demais Tribunais de Contas, a
competéncia, apenas, para fiscalizar se seus jurisdicionados cumpriram suas obrigacOes
constitucionais e legais de aporte de verbas ao FUNDEB, limitando-se a verificar a parte contébil
das contribuicdes.

No entanto, registre-se que € bastante salutar a cooperacéo técnica entre os Sodalicios de Contas,
tendo em vista o efetivo controle do gasto publico e o combate & corrupgdo na Administracéo
Plblica, como também, em atendimento a orientacdo constitucional de cooperacéo e coordenagdo
entre os entes federativos. Corroborando tal entendimento, Jacoby Fernandes afirma que “a
operacdo conjunta com os Tribunais de Contas das demais esferas de governo mostrar-se-ia
bastante eficaz, ndo sb pela especializagio, quanto pelamaior celeridade da operaczo.”[32]

Porém, tal cooperacdo técnica ndo pode pressupor a usurpacdo de competéncia decisdria. Assim,
incentiva-se a cooperagcdo técnica, porém, o 6érgdo julgador das contas deve ser apenas um, em
salvaguarda dos principios do juiz natural de contas e do devido processo legal.

5. CONCLUSAO

O conflito de competéncia entre os Tribunais de Contas do Brasil em relagdo a prestacéo de contas
guanto as verbas do FUNDEB origina-se de um confronto entre normas constitucionais federais e
normas congtitucionais estaduais ou organicamente legais, bem como em relacdo a norma
infraconstitucional regulamentadora do FUNDEB.

No que se refere s afrontas & competéncia de contas do TCU, ajurisprudéncia recente de tal Orgéo
de Controle, posiciona-se no sentido da existéncia de competéncia concorrente entre os Tribunais



de Contas do Brasil para afiscalizacdo das verbas do FUNDEB.

Também, entende-se que, técnico-cientificamente, o deslinde mais acertado ndo anda nesta direcéo,
posto que 0 método interpretativo sistematico é o que melhor se aplicada para o caso e, conforme
tal método, corre-se bem se aplicando umainterpretacéo do tipo especificadora.

Pelo dito, em dltima andlise, a causa remota do conflito de competéncia entre as Cortes de Contas
do Brasil é aforma de Estado federativa, onde foram criados outros entes autdbnomos, afora o ente
central, com orcamentos proprios e, também, com Orgdos de Controle Externo proprios.[33
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