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1. RELATORIO

Trata-se de processo de prestacdao de contas do Chefe do Poder Executivo do
Estado da Bahia, relativa ao exercicio financeiro de 2014, tendo como responsavel o Sr.
JAQUES WAGNER.

Seus elementos constitutivos (Demonstragdes Contabeis Consolidadas do Estado,
Relatério Anual de Governo, Relatério Anual de Avaliacdo Parcial da Execucdo do PPA 2012-
2015, Inventario dos bens iméveis dos 6rgdos da Administracao Direta, e a mensagem enviada
pelo Governador a Assembleia Legislativa) foram objeto de analise pela Conselheira Relatora,
no que fora auxiliada por Comissédo de Assessoramento devidamente constituida e formada por
equipe multidisciplinar de técnicos deste TCE/BA, culminando com a elaboracédo do Relatério e
Proposta de Parecer Prévio sobre as contas do Chefe do Poder Executivo do Estado da Bahia

ora apreciados.

E exclusivamente sobre estas pecas (Relatério e Proposta de Parecer Prévio),
encaminhadas a este Parquet em 26/05/2015, que recairam os exames que subsidiaram a

presente manifestagao.

E o breve relatério.
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2. FUNDAMENTAGAO

2.1 NATUREZA JURIDICA DAS CONTAS DO CHEFE DO PODER EXECUTIVO

Conforme pratica habitual, antes de adentrar as questdes especificas das Contas
em apreco, mostra-se necessario esclarecer, ainda que brevemente, que os poderes do
Tribunal de Contas do Estado, em relacdo aos atos praticados pelo Chefe do Poder Executivo
estadual, ndo se esgotam na emissdo de parecer prévio para julgamento pela Assembleia

Legislativa.

E que, além de tal competéncia, o Constituinte dotou o 6rgdo de controle externo
de um plexo de atribuicdes capaz de lhe permitir o total controle acerca da regularidade dos
gastos publicos, destacando-se, em especial, a de “julgar as contas dos administradores e
demais responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos da administragdo direta e indireta,
incluidas as fundag¢bes e sociedades instituidas e mantidas pelo Poder Publico federal, e as
contas daqueles que derem causa a perda, extravio ou outra irregularidade de que resulte

prejuizo ao erario publico” (art. 71, I, da CF/88 e 91, Il, da CE).

Nesses casos, temos as chamadas Contas de Gestao, nas quais o Tribunal, com
esteio no quanto disposto nos arts. 71, Il, da CF/88 e 91, I, da CE, é quem, de fato, julga as
contas apresentadas pelo gestor. Em tais hipoteses, a analise abrange a regularidade de cada
ato de gestdo do patrimbnio publico praticado, ai inseridos aqueles relativos a despesa
(licitagbes, contratos, convénios, empenhos, liquidagdes, pagamentos) e a receita publicas,

dentre outros.

Assim, se o Governador do Estado diretamente utilizar, arrecadar, guardar,
gerenciar ou administrar dinheiros, bens e valores publicos (se ordenar despesa ou repasses a
entidades privadas, por exemplo), estara sujeito ao controle — julgamento — por parte da Corte
de Contas (o que pode se dar, diga-se, concomitantemente a apreciagcédo global da efetividade

das politicas publicas executadas — objeto das denominadas Contas de Governo).

Nesse sentido, importante a ligdo de Jorge Ulisses Jacoby Fernandes', que também
se manifesta pela possibilidade de se julgar as contas do Chefe do Poder Executivo quando

atue como mero ordenador de despesa:

' FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Tribunais de Contas do Brasil: jurisdicdo e competéncia. 2. ed. 1.
reimpressao. Belo Horizonte: Férum, 2008, p. 345-346.
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Diferentemente do que ocorre em relagdo as contas anuais do presidente da
Republica, o Tribunal de Contas tem competéncia, também privativa, para
julgar contas dos demais administradores e gestores em geral.

Aqui, a unica exclusao feita refere-se as contas da unidade federada ou da
Uniao como um todo, representada pelo chefe do Poder Executivo. Mas, se
este praticar atos de ordenador de despesa, descendo do seu pedestal
para assumir a condigao de simples gestor, passara a responder como tal,
ficando sujeito ao julgamento nas mesmas condi¢cdoes do agente cuja
fung¢ao avocou. Do mesmo modo, sdo ordinariamente julgadas as contas do
Tribunal de Justica, da Assembléia Legislativa e da Camara Municipal. Foi
firmado, no Supremo Tribunal Federal, o entendimento pela
inconstitucionalidade de norma que pretenda subtrair do Tribunal de Contas a
competéncia do julgamento das contas da Mesa da Assembléia Legislativa
para submeté-las ao regime do art. 71, c/c art. 49, IX, da Constituicdo Federal,
que é exclusivo da prestagéo de contas do Chefe do Poder Executivo. (negritei)

In casu, contudo, os elementos remetidos a analise deste Orgéo Ministerial ndo
revelam a atuacao do Governador do Estado como ordenador de despesa, de sorte a autorizar

0 julgamento pela Corte de Contas.

Trata-se, aqui, de exclusivas Contas de Governo, em que o Tribunal de Contas
(no uso da competéncia que lhe atribui o art. 71, |, da CF/88 e 91, |, da CE) emite parecer
prévio (recomendando aprovagcido, aprovagao com ressalvas e/ou recomendacbes ou
desaprovagao) para subsidiar o julgamento pelo Parlamento. A Corte analisa a gestao sob uma
perspectiva ampla, abordando aspectos como o atendimento aos objetivos e metas
estabelecidos, cumprimento dos planos e programas de governo, respeito aos limites de gastos
minimos ou maximos (ex.: saude, educagao, pessoal, etc.), o nivel do endividamento publico, a

adequacao dos demonstrativos da Lei Federal n. 4.320/64, dentre outros.

E de se ver que o exame das contas apresentadas pelo Chefe do Poder Executivo
deve se alicergar sobre dois pilares, quais sejam: i) 0 alcance dos objetivos e metas firmados
nas leis orgcamentarias (lato sensu), a partir da verificacdo da eficiéncia e da eficacia das
politicas publicas desenvolvidas ao longo do exercicio, e ii) a demonstragdo da
regularidade/responsabilidade da gestao fiscal, sobretudo a luz da certificacdo do respeito aos

limites constitucionais e legais de gastos e endividamento publico.

2.2. MERITO: PRINCIPAIS IRREGULARIDADES E FRAGILIDADES APONTADAS NO
RELATORIO DAS CONTAS DE GOVERNO.

Com relagdo ao mérito das contas de governo ora apreciadas, sobreleva destacar,
inicialmente, a notavel qualidade do trabalho desenvolvido pela Conselheira Relatora, com o
suporte técnico da Comissado de Assessoramento especialmente instituida para tal fim, e que

se encontra materializado no robusto relatério submetido a avaliagdo deste Parquet de Contas.
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Na visdo deste Orgdo Ministerial, as irregularidades e fragilidades discriminadas na
aludida peca informativa ndo tém aptiddo para, numa analise global e contextualizada da
gestdo governamental, macular o mérito das contas em aprego, conquanto merecem ensejar a
imposicdo de ressalvas ao juizo aprovativo, bem como a expedigdo de determinagdes? e
recomendacbes especificas para que o atual Chefe do Poder Executivo estadual adote as
medidas politicas e/ou administrativas necessarias para a sua corre¢gao, acompanhando-se,

em esséncia, a proposta de parecer prévio apresentada pela nobre Conselheira Relatora.

Passemos, entdo, ao enfrentamento das irregularidades e deficiéncias que, por sua
especial relevancia e conotacgao juridica, impdem uma abordagem mais detalhada no presente

opinativo ministerial, de modo a subsidiar a conclusdo acima antecipada.

2.2.1. DEFICIENCIAS NO CONTROLE INTERNO DA ADMINISTRAGAO PUBLICA
ESTADUAL

Conforme consignado no relatério das presentes contas de governo, o Poder
Executivo do Estado da Bahia nao dispunha, durante o exercicio financeiro ora analisado, de
um sistema estruturado de controle interno que possibilitasse a avaliacdo e o
acompanhamento, de forma coordenada e razoavelmente efetiva, (i) da conformidade dos atos
de gestdo com os parametros normativos disciplinadores da atividade administrativa do Estado
(controle procedimental ou de conformidade) e, especialmente, (ii) dos resultados das politicas
publicas implementadas, quanto a eficacia, eficiéncia e economicidade, bem como do
cumprimento das metas estipuladas no plano plurianual (controle de resultado ou de

desempenho).

Vale destacar que o controle interno é aspecto fundamental da atividade
administrativa de toda e qualquer organizagdo (publica ou particular), ao lado do
planejamento, da organizagdo e da diregdo. Em outros termos, o dever de controlar &
imanente a gestdo organizada de qualquer negécio, seja ele publico ou particular. E ele

(controle interno) que propiciara a avaliacdo e mensuracdo, dentre outros aspectos, dos

2 Neste ponto, vale consignar que o poder do Tribunal de Contas de expedir determinagdes voltadas ao exato cumprimento da lei
dimana diretamente do texto constitucional, mais precisamente do art. 71, IX, da Constituicdo da Republica, segundo o qual
compete a Corte de Contas “assinar prazo para que o 6rgdo ou entidade adote as providéncias necessarias ao exato cumprimento
da lei, se verificada ilegalidade” (fungao corretiva). Trata-se de competéncia auténoma, veiculada em norma constitucional de
eficacia plena e aplicabilidade imediata, e que é passivel, por conseguinte, de ser exercida em qualquer processo no qual o 6rgéo
controlador identifique lesdo ou ameaca de ofensa a ordem juridica, abrangendo tanto a determinacdo de abstengdo de ato
contrario a lei (tutela de natureza inibitéria, vocacionada a prevencgao do ilicito), quanto a determinagéo para adog¢do de medidas
necessarias a corregado/eliminacao de ilicitude identificada (tutela de remogéo do ilicito). Logo, o fato de a Lei Complementar n.
005/91 ter sido omissa em relacdo a possibilidade de o Tribunal expedir determinagbes na oportunidade da apreciacdo de
processos de contas (art. 24) jamais pode conduzir ao (equivocado) entendimento de tal competéncia ndo pode ser exercida, sob
pena de subversdo do escalonamento hierarquico das normas juridicas e de clara violagdo ao principio da supremacia da
constituigao.
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resultados de uma politica publica executada por determinado 6rgao da Administragcdo Publica,
permitindo ao seu titular aferir se os objetivos e metas inicialmente planejados estdo sendo
atingidos, e em que medida. Sem essa indispensavel avaliacdo — que deve ser realizada de
forma continua —, o Estado-Administracdo nao dispora de subsidios suficientes para decidir
lucidamente acerca do prosseguimento, ou ndo, da execugao de uma politica publica da forma
como inicialmente delineada, isto &, ficara o administrador desprovido de um instrumento de
orientagdo que lhe permita conduzir, de modo ordenado e eficiente, a maquina administrativa

ao alcance dos resultados desejados.

Em verdade, o dever de controle, além de compor o nucleo essencial da propria
atividade de administrar, decorre do principio juridico-constitucional da eficiéncia ou da
boa administracao, positivado no art. 37, caput, da CF/88. Com efeito, ndo se pode admitir,
dentro de uma perspectiva de administracao eficiente, que um 6rgao publico planeje, coordene
e execute politicas relacionadas a sua area de atuagido, com dispéndio de recursos publicos,
sem possuir mecanismos que lhe permitam avaliar permanentemente se — e em que medida —
os resultados previstos estdo sendo atingidos pelas ag¢des desenvolvidas, em ordem a
possibilitar a corregdo de eventuais desvios e a consequente otimizacdo dos recursos

disponiveis.

O controle interno exerce, portanto, papel fundamental no desempenho eficiente de
qualquer organizacdo estatal. E por meio dele que se detectam eventuais desvios ou
obstaculos que possam surgir durante a execugao de um programa, possibilitando a adogao
tempestiva de medidas corretivas para que o processo se reoriente na diregcdo dos objetivos

tracados pela organizagao.

Além da deteccao de desvios e da adocao de corregdes, um controle interno
adequadamente estruturado (i) fornece informacdes a Administragdo Superior sobre todas as
areas relacionadas com o controle, seja contabil, administrativa, operacional ou juridica,
auxiliando na tomada de decisdes estratégias; (ii) possibilita que o gestor previna a sua
responsabilidade em relagdo a ilegalidades ou outras irregularidades, na medida em que
fornece, a partir de olhar sistémico, mapeamento das areas consideradas mais sensiveis,
sinalizando as medidas necessarias para redugdo dos riscos; (iii) recomenda os ajustes
necessarios para o aperfeicoamento da gestdo publica, com vistas a eficiéncia operacional e
(iv) vela pela realizacdo das metas estipuladas nos instrumento de planejamento da gestao

governamental.

Caso a funcédo de controle ndo seja efetivamente desempenhada, as demais
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fun¢des administrativas (planejamento, organizagéo e direcdo) serdao comprometidas, impondo-
se prejuizo ao desempenho de toda a organizagédo estatal. Todavia, para o éxito do controle
interno, é necessario superar antigos paradigmas e promover os ajustes necessarios nas
estruturas governamentais, de modo a favorecer a conscientizacdo e o comprometimento dos

gestores publicos nas suas areas de atribuicoes.

Verifica-se, no caso do Estado da Bahia, que a fungao de controle interno da
gestao publica ndo tem sido satisfatoriamente desempenhada, afigurando-se evidente, durante
todo o exercicio de 2014, a incapacidade de as estruturas de controle existentes alcangarem as

finalidades previstas no art. 74 da Constituicdo Federal, in verbis:

Art. 74. Os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario manterdo, de forma
integrada, sistema de controle interno com a finalidade de:

| - avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a execugao
dos programas de governo e dos or¢camentos da Uniéo;

Il - comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia e eficiéncia,
da gestdo orgamentaria, financeira e patrimonial nos 6rgdos e entidades da
administragcdo federal, bem como da aplicagdo de recursos publicos por
entidades de direito privado;

lll - exercer o controle das operagdes de crédito, avais e garantias, bem como
dos direitos e haveres da Uniao;

IV - apoiar o controle externo no exercicio de sua missao institucional.

Considerando o teor das informacdes contidas no relatério das contas de governo,
€ possivel inferir que a baixa eficiéncia do controle interno da Administragao Publica estadual,
sobretudo no que concerne a avaliagcao dos resultados das politicas publicas implementadas,
esta associada a trés causas principais, as quais serdao abordadas, com maior detalhamento,

nos subitens subsequentes.

2.2.1.1. Auséncia de unidades setoriais de controle interno formalmente

instituidas e deficiéncia das estruturas de controle existentes

Conforme apontado no relatério técnico que instrui as presentes contas, “os 6rgaos
e entidades estaduais ainda ndo implementaram estruturas de fiscalizacdo que atendam ao
modelo idealizado pelo legislador constituinte, ja que as ag¢des de controle s&o viabilizadas por
setores dispersos, de forma descentralizada e com baixa coordenacgéo entre os procedimentos

adotados”.

Com efeito, as informagbes colhidas junto aos gestores das unidades
jurisdicionadas, e que serviram de base para elaboracdo do diagnéstico sobre a instituicdo e a
operacionalizacdo das estruturas de controle interno da Administragdo Publica estadual (item
5.1 do relatério), revelam que a maioria das unidades administrativas do Poder Executivo do
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Estado da Bahia nao possuiam, dentro de sua estrutura, setor de controle interno
formalmente instituido, cabendo aos diversos setores existentes o desempenho

descentralizado das atividades inerentes a funcao controladora.

Trata-se de relevante obstaculo a efetividade do controle interno, na medida em
que, ao pulverizar demasiadamente a responsabilidade pelo seu desempenho, a Administracao
nao so prejudica a especializacao funcional dos servidores designados para o exercicio desta
relevante fungdo, como também compromete a adequada fiscalizagdo de aspectos da gestdo
gque demandam uma avaliagdo mais ampla e sistémica da atividade exercida pela unidade

jurisdicionada.

Além da auséncia de setores formalmente instituidos com a finalidade especifica
de exercer o controle interno, também restou apurado, no curso da analise expressada no
multireferido relatério técnico, que as estruturas de controle existentes (pessoal, normas,
procedimentos e rotinas em uso) sdo precarias, ndao permitindo o efetivo acompanhamento
e monitoramento da gestao operacional, administrativa, orcamentaria, financeira, patrimonial,

contabil e da execugao das metas estipulados para os programas de governo.

A fim de sustentar tal premissa fatica, mostra-se conveniente elencar a sintese dos
principais dados apresentados no diagnéstico sobre a institucionalizagdo e operacionalizagcao

do controle interno, que consta do item 5.1 do relatério das contas de governo:

(i) cerca de 85% das unidades jurisdicionadas careciam de estruturas que
permitissem, em conformidade com a Constituicdo Federal, o
acompanhamento e monitoramento pleno da gestdo operacional,
administrativa, orgamentaria, financeira, patrimonial, contabil e da execucao
das metas estipuladas para os programas de governo;

(il) somente para Y4 das unidades jurisdicionadas investigadas a contribuigéo
dos controles internos adotados para a consecugao dos resultados planejados
€ integralmente observada, o que revela certa dificuldade das referidas
entidades em integrar as agdes de controle interno as suas atividades;

(iii) 96% dos gestores afirmaram n&o ter como avaliar a frequéncia, efetividade
e contribuicdo das atividades de controle das entidades, o que revela a
precariedade das estruturas de controle interno da administragdo publica
estadual;

(iv) 83% dos gestores das unidades jurisdicionadas ndo confirmaram a
existéncia de acompanhamento, por setor de controle interno, da instauragao
de procedimentos disciplinares para apurar responsabilidades, aplicar sangoes
e exigir eventuais ressarcimentos;

(v) 75% dos respondentes confirmaram que as estruturas de controle interno
possibilitaram o cumprimento das leis e normativos, além da observancia aos
principios constitucionais da economicidade e da eficiéncia; quanto as acdes
de monitoramento das atividades administrativas, financeira e operacionais, e
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de monitoramento e avaliagdo das metas estabelecidas pelas unidades
jurisdicionadas, os percentuais que indicam a existéncia de elementos
suficientes caem para 53% e 62%, respectivamente.

Recentemente, com o advento da Lei Estadual n° 13.204/2014, algumas
modificacbes foram introduzidas na estrutura administrativa do Poder Executivo do Estado da
Bahia, dentre as quais merece destaque a criacdo, no ambito das Secretarias de Estado, de
unidade intitulada Coordenagao de Controle Interno, com atribuicdo para “desempenhar as
fungbes de acompanhamento, controle e fiscalizagcdo da execu¢do orgamentaria, financeira e

patrimonial, em estreita articulagdo com o 6rgéo estadual de controle interno”.

Verifica-se que o texto legal ndo especificou, com o grau de detalhamento
desejavel, as competéncias a serem exercidas pelas recém-criadas unidades controladoras,
aludindo genericamente as fungdes de acompanhamento, controle e fiscalizagao da execugao

orcamentaria, financeira e patrimonial.

Faz-se necessario, portanto, interpretar os dispositivos legais que disciplinam as
atribuicdes das aludidas unidades de controle interno a luz da Constituicdo (principio
hermenéutico da interpretagéo conforme a Constituicao®), extraindo-se dos signos linguisticos
empregados pelo texto normativo o sentido — dentre aqueles comportados pela moldura de
possibilidades semanticas — que promova a melhor realizacao das finalidades estabelecidas no

art. 74 da Constituicao Federal.

Nesta senda, é forgcoso concluir que expressao “acompanhamento, controle e
fiscalizacdo da execugdo orcamentaria, financeira e patrimonial” deve ser lida e compreendida
de modo a abranger tanto (i) o controle da conformidade dos atos de gestdo com os
parametros normativos disciplinadores da atividade administrativa do Estado (controle
procedimental ou de conformidade), quanto (ii) o controle dos resultados das politicas
publicas implementadas, quanto a eficacia e eficiéncia, bem como do cumprimento das metas
estipuladas no plano plurianual (controle de resultado ou de desempenho). Vale dizer, o
vocabulo “controle” deve ser interpretado amplamente, em ordem a alcancgar as duas vertentes
acima indicadas (controle procedimental e controle de resultado), sob pena de frustragdo das

finalidades constitucionalmente atribuidas ao sistema de controle interno da gestao publica.

Segundo Dirley da Cunha Junior, “o principio da interpretagdo conforme a Constituicdo também consiste num principio de
controle de constitucionalidade, mas que ganha relevancia para a interpretagao constitucional quando a norma legal objeto de
controle se apresentar com mais de um sentido ou significado (normas plurissignificativas ou polissémicas), devendo, nesse
caso, dar-se preferéncia a interpretagdo que lhe empreste aquele sentido — entre os varios possiveis — que possibilite a sua
conformidade com a Constituigdo. [...] Na eventual hipétese de existirem varias interpretagdes, porém todas em conformidade
com a Constituicdo, deve-se adotar aquela interpretagcdo que seja melhor orientada para a Constituicdo, ou seja, que melhor
realize a Constituicdo” (Curso de Direito Constitucional. 2. ed. Salvador: JusPODIVM, 2008, pp. 223/224)
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Registre-se que o decreto regulamentador das atividades das Coordenagbes de
Controle Interno (Decreto Estadual n°. 16.059/2015) foi demasiadamente timido no
detalhamento das atribuicbes das referidas unidades setoriais de controle, limitando-se a dispor

que atividades por elas desempenhadas compreendem

as fungbes de acompanhamento, controle e fiscalizagdo da execucao
orcamentaria, financeira e patrimonial, buscando assegurar a conformidade dos
atos e fatos administrativos, quanto a legalidade, a legitimidade, bem como a
economicidade da gestdo, em relagdo a padrées normativos e
operacionais a que estejam obrigados. (art. 4°,§ 1° — grifo nosso).

A despeito disso, ndo se mostra possivel, sob o aspecto juridico-constitucional,
qualquer interpretagdo desta norma infralegal que busque afastar do rol de competéncias das
unidades de controle interno a atribuigdo para avaliar os resultados das politicas publicas
implementadas, quanto a eficacia e eficiéncia, bem como o cumprimento das metas previstas

nos instrumentos de planejamento governamental.

Em primeiro lugar, porque essa competéncia decorre diretamente da lei que
instituiu as referidas unidades controladoras, a qual aludiu genericamente as “fungbes de
acompanhamento, controle e fiscalizacao da execugado orcamentaria, financeira e patrimonial’,
abrangendo, numa interpretacdo conforme a Constituicdo, tanto o controle de conformidade
quanto o controle de desempenho operacional. Destarte, n&o poderia o decreto, enquanto ato
normativo secundario, destinado a garantir a fiel execucao da lei por ele regulamentada, excluir

uma atribuicéo legalmente prevista.

Segundo, porque o art. 4°, § 1°, do referido decreto estabelece que o controle

levado a cabo pelas Coordenacdes de Controle Interno inclui a avaliagao da economicidade

da gestdao quanto aos padrées normativos e operacionais aplicaveis, abrangendo, na visdo
deste Orgdo Ministerial, a avaliagdo do cumprimento das metas previstas no plano plurianual,
bem como dos resultados da gestdo orgamentaria, financeira e patrimonial quanto a eficacia,
eficiéncia e efetividade.

E que o vocabulo economicidade traduz a ideia fundamental de desempenho
qualitativo, desdobrando-se nas nog¢des de eficiéncia, eficacia e efetividade, conforme a precisa

licdo de Lucas Rocha Furtado:

A eficiéncia que foi elevada pela Constituigdo Federal a categoria de principio
geral da Administracdo Publica é um dos aspectos da economicidade. Esta,
além da eficiéncia, compreende a eficacia e a efetividade. Temos, portanto, que
economicidade € género do qual a eficiéncia, eficacia e a efetividade sédo suas
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manifestagdes.*

Conclui-se, portanto, que o Poder Executivo do Estado da Bahia devera, por meio
das Coordenagoes de Controle Interno recém-instituidas, proceder a avaliagdo acerca
cumprimento das metas previstas no plano plurianual, bem como da eficacia, eficiéncia e
efetividade da gestdo orgamentaria, financeira e patrimonial, de modo a sanar irregularidade
reiteradamente verificada nas prestacées de contas dos Secretarios de Estado, e que vinha,
em julgamentos mais recentes, ensejando a aplicagdo de multa aos gestores, conforme

precedente indicado no item 5.2 do relatério das contas de governo.

Por fim, a institucionalizacdo das unidades setoriais de controle interno, operada
pelo advento da Lei Estadual n°. 13.204, de 11 de dezembro de 2014, conquanto represente
importante passo no aprimoramento do controle interno da gestédo publica estadual, ndo tem o
condao de elidir a responsabilidade do ex-Governador do Estado pelas graves deficiéncias
identificadas nas estruturas de controle interno durante o exercicio financeiro ora analisado, as
quais comprometeram o alcance das finalidades previstas no art. 74 da Constituicdo Federal,

sobretudo no que concerne a (indispensavel) avaliagdo do resultado da gestao.

2.2.1.2. Auséncia de um sistema integrado de controle interno

Verifica-se que o Constituinte, identificando a necessidade de se extrapolar o mero
exame da legalidade stricto sensu da gestdo publica, impds a criagdo de um sistema de
controle interno dotado de competéncia para avaliar o resultado da gestdo, observados os
aspectos da eficiéncia e da eficacia. A obrigatoriedade dos 6rgédos publicos de implantar o
sobredito sistema de controle interno esta prevista nos arts. 74, | a IV, da Constituicido Federal
e 90, | a IV, da Constituicao do Estado da Bahia:

Constituicao Federal
Art. 74. Os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario manterao, de forma

integrada, sistema de controle interno com a finalidade de:

| - avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a execugao
dos programas de governo e dos orgamentos da Unido;

Il - comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia e
eficiéncia, da gestdo orgamentaria, financeira e patrimonial nos 6rgéos e
entidades da administracdo federal, bem como da aplicagdo de recursos
publicos por entidades de direito privado;

Il - exercer o controle das operagdes de crédito, avais e garantias, bem como
dos direitos e haveres da Uniao;

IV - apoiar o controle externo no exercicio de sua missao institucional. (negritei)

Constituicdo do Estado da Bahia
Art. 90. Os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario manterdo, de forma

integrada, sistema de controle interno com a finalidade de:
| - avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a execugao

4 Curso de direito administrativo. Belo Horizonte: Forum, 2007, p. 112
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dos programas de Governo e dos orgamentos do Estado;

Il - comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia e
eficiéncia da gestdo orcamentéaria, financeira e patrimonial dos érgaos e
entidades da administragdo estadual, bem como da aplicagdo de recursos
publicos por entidades de direito privado;

Il - exercer o controle das operagdes de crédito, avais e garantias, bem como
dos direitos e haveres do Estado;

IV - apoiar o controle externo no exercicio de sua missao institucional. (negritei)

Ressalte-se, ainda, que a Lei de Responsabilidade Fiscal também exige a
implementacao do controle interno, pois, em seu art. 59, confere ao Poder Legislativo, com o
auxilio dos Tribunais de Contas, e ao sistema de controle interno de cada Poder a
competéncia para a fiscalizagdo do cumprimento de suas normas. Portanto, ndo restam
duvidas quanto a obrigatoriedade da existéncia de érgao sistémico de controle interno no
Estado da Bahia.

No que se refere a essa necessaria estruturagdo sistémica determinada pelo
legislador constituinte, tem-se que o controle interno deve atuar de forma conjunta e
organizada, a partir da estruturacao de regras, de unidades e principios, coordenados entre os
diversos 6rgaos. De acordo com o Ministro aposentado do TCU Adhemar Paladini Ghisi (apud
Fernandes, 2008, p. 89)°:

um auténtico sistema de controle interno constituiria, em sintese, uma
verdadeira rede de informacgdes, capaz de subsidiar o processo de tomada de
decisdao em nivel governamental, além de fornecer ao dirigente, a qualquer
instante, a exata nogdo do desempenho de cada um dos drgéaos subordinados
e vinculados.

A despeito da norma imperativa prevista na Constituicao Federal, e reproduzida na
Constituicdo Estadual, restou demonstrado que, durante o exercicio de 2014, o Poder
Executivo do Estado da Bahia nao dispunha de um sistema estruturado de controle
interno. As acdes de controle, como apontado no relatério do TCE, eram ‘viabilizadas por
setores dispersos, de forma descentralizada e com baixa coordenagdo entre os procedimentos

adotados”.

Em outros termos, inexistia, dentro da estrutura basica de controle interno do Poder
Executivo Estadual, um 6rgédo central dotado de competéncia para exercer a coordenagao,
supervisdo e orientacdo técnica dos diversos 6rgaos que desempenhavam agdes de
fiscalizacdo em nivel setorial, a revelar, portanto, que o controle era realizado de forma
atomizada, pulverizada, e descoordenada, sem os atributos minimos para a caracterizagéo de

um auténtico controle sistémico.

° FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Tribunais de Contas do Brasil: jurisdicio e competéncia. 2. ed. 1. reimpress&o. Belo
Horizonte: Férum, 2008, p. 89.
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Conforme acentua o relatério técnico do TCE,

nao se percebe, até o presente momento, estruturas nos érgdos ou entidades
que possam ser identificadas efetivamente como um conjunto de unidades
técnicas orientadas para a fiscalizagcdo das operagbes administrativas e
coordenados por uma unidade central de controle interno.

A caréncia de um sistema integrado de controle interno — cuja caracterizagao
pressupbe a existéncia de um 6rgao central incumbido de exercer o papel sistémico de
articulacao, coordenacgao e supervisao das agdes das multiplos 6rgaos setoriais — compromete
seriamente a efetividade da funcao controladora, como tem sido empiricamente observado no

ambito do Estado da Bahia.

Nessa seara, é importante registrar que o Governador do Estado encaminhou, em
03/12/2007, Projeto de Lei (PL n° 16.942) a Assembleia Legislativa objetivando a instituicdo do
sistema estadual de controle interno e a criagcdo da Controladoria Geral do Estado (CGE),
6rgao destinado a funcionar como unidade central de controle interno, dotado de competéncia
para exercer a orientagdo normativa e a supervisdo técnica dos diversos 6rgaos setoriais

(como existe, por exemplo, no &mbito do Poder Executivo Federal).

Tal Projeto, contudo, encontra-se paralisado naquela Casa até a presente data.
Conforme consulta ao sitio eletrénico do parlamento baiano, verifica-se que a Ultima
movimentagdo ocorreu em 17/06/2009 (6 anos atras). Observa-se também que ja houve
manifestacdo favoravel ao Projeto emitida pelas Comissdes de Constituicdo e Justica, de
Finangas, Orcamento, Fiscalizagao e Controle e de Educagao, Cultura, Ciéncia e Tecnologia e

Servico Publico.

No tocante a auséncia de uma CGE, de maneira oportuna e pertinente, o Relatério
do TCE (fl. 100) traz um dado bem interessante, embora seja uma informacédo que em nada

deva orgulhar a gestédo estadual. Consta no texto o seguinte registro:

Confrontando os dados da tabela acima com aqueles constantes da pagina
virtual do CONACI, é possivel concluir que a Bahia € o Unico estado da regido
nordeste que ndo possui uma “unidade controladora central” nos moldes de
uma Controladoria Geral (autbnoma e independente), com atribuigbes proprias
e desvinculadas das Pastas do Estado.

Recentemente, com o objetivo de aprimorar o controle interno a partir das
estruturas orgéanicas ja existentes, o Governador do Estado editou o Decreto n°. 16.059, de 30

de abril de 2015, atribuindo a Auditoria Geral do Estado — AGE, 6rgao integrante da estrutura
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da Secretaria da Fazenda, o papel central de promover a articulagao sistémica das atividades
desempenhadas pelas recém-criadas Coordenacdes de Controle Interno, como se depreende

dos seguintes dispositivos:

Art. 1° - As atividades das Coordenacdes de Controle Interno e das demais
estruturas de controle interno equivalentes existentes nos 6érgaos e entidades
do Poder Executivo Estadual serdo desenvolvidas de forma integrada e em
articulagao sistémica com a Auditoria Geral do Estado - AGE.

Art. 2°-1...]

Paragrafo unico - As Coordenagdes de Controle Interno e demais estruturas de
controle interno equivalentes ficam sujeitas a orientagao técnica da AGE,
respeitada a subordinagdo administrativa e hierarquica ao titular do seu
respectivo 6rgédo ou entidade.

Art. 3° - Tendo em vista a articulagado sistémica das atividades de controle
interno, cabera a Auditoria Geral do Estado - AGE, da Secretaria da Fazenda,
sem prejuizo de outras atribuigcbes regimentais:

| - orientar tecnicamente o planejamento e procedimentos operacionais de
controle interno, exercidos pelas Coordenagdes de Controle Interno e demais
estruturas de controle interno equivalentes, acompanhando suas atividades;

Il - coordenar as atividades que exijam agdes integradas das Coordenagdes de
Controle Interno ou de outras estruturas responsaveis pelo controle interno do
Poder Executivo Estadual, com vistas a efetividade das competéncias que |Ihe
s&0 comuns;

Il - formular as Secretarias sistémicas propostas de aperfeigoamento dos
modelos e sistemas corporativos de controle;

IV - articular-se com os 6rgaos de controle dos Poderes da Unido, dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios;

V - estimular agdes voltadas para a capacitagdo de servidores vinculados ao
controle interno;

VI - desenvolver outras atividades correlatas. (Grifos nossos)

Verifica-se, portanto, que referido ato normativo conferiu, ao menos sob o aspecto
formal, uma roupagem sistémica ao controle interno do Poder Executivo do Estado da Bahia,
conferindo a AGE, na condicdo de 6rgao central, a responsabilidade por promover a
articulacao, coordenagao, supervisao e orientagdo técnica das diversas unidades setoriais de

controle interno (Coordenagdes de Controle Interno).

Trata-se, inegavelmente, de significativo avanco no processo de estruturacdo do
sistema de controle interno no ambito do Estado da Bahia, tal como reclamado pela
Constituicdo Federal, embora a criagdo de um orgao central de controle diretamente
subordinado ao Chefe do Poder Executivo, e dotado de quadro proprio de servidores admitidos
mediante concurso publico especifico, se apresente como um modelo mais adequado para
conferir maxima efetividade a funcao controladora. Essa, alias, é a tendéncia verificada em

nivel nacional, conforme apontado no relatério técnico do TCE.

Logo, apesar do avango normativo promovido pelo Decreto n°. 16.059/2015 na
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institucionalizacdo de um sistema integrado de controle interno, afigura-se pertinente a
expedicdo da RECOMENDAGAO contida na proposta de parecer prévio da eminente
Conselheira Relatora, no sentido de que o Poder Executivo do Estado da Bahia adote
providéncias, no Ambito de sua competéncia, para criacdo e implantacdo de uma Controladoria
Geral do Estado desvinculada das Secretarias atualmente existentes, com quadro de pessoal

proprio e devidamente instrumentalizada para atuar como unidade central de controle interno.

Registre-se, ademais, que a estruturagao sistémica do controle interno, nos moldes
do decreto acima mencionado, ndo descaracteriza a irregularidade verificada no exercicio
financeiro ora apreciado, haja vista que, durante todo o ano de 2014, o Poder Executivo do
Estado da Bahia careceu de um sistema estruturado de controle interno, em claro
descumprimento as normas imperativas previstas nos art. 74, caput, da Constituicao Federal e

90, caput, da Constituicao Estadual.

Sendo assim, mostra-se necessaria a imposicdo de RESSALVA especifica ao juizo

aprovativo a ser eventualmente sugerido por este Tribunal.

2.2.1.3. Fragilidades na estruturagao dos programas de governo e baixa qualidade

dos indicadores

Como ja pontuado nos itens precedentes, o Poder Executivo deve manter sistema
integrado de controle interno com a finalidade de (i) avaliar se a atividade administrativa esta
sendo exercida em consonancia com os parametros normativos (principios e regras) que a
disciplinam (controle de conformidade ou procedimental), e (ii) avaliar os resultados das
politicas publicas implementadas, quanto a eficacia e eficiéncia, bem como o cumprimento das

metas estipuladas no plano plurianual (controle de resultado ou de desempenho).

A precariedade das estruturas de controle interno existentes (pessoal, normas,
procedimentos e rotinas), associada a auséncia de um 6érgao central dotado de competéncia
para promover a coordenacdo e articulagdo sistémica das unidades setoriais, acabou
comprometendo o alcance das finalidades constitucionalmente atribuidas ao sistema de
controle interno (art. 74 da CF), notadamente no que concerne a avaliagdo dos resultados da

gestdo publica em termos de eficacia, eficiéncia e efetividade.

Além dos fatores acima mencionados, o controle de desempenho da gestdo
orgamentaria, financeira e patrimonial também foi significativamente afetado por fragilidades

relevantes no planejamento das politicas publicas, conforme exaustivamente demonstrado
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no item 4 do relatério do TCE.

Eis a sintese das falhas que merecem destaque neste ponto, por repercutirem
diretamente no acompanhamento, monitoramento e avaliagdo dos resultados das acbes

implementadas pelo Poder Executivo estadual:

* Indefinicdo dos valores anuais a serem alcangcados pelas Metas dos
Compromissos dos Programas definidos no Plano Plurianual. O néo
dimensionamento, por exercicio, das Metas estabelecidas, impossibilita que
seja avaliada a operacionalizagdo anual do Plano Plurianual. Compromete
também a verificagdo do alcance do objetivo estabelecido ao longo de quatro
anos, a correta execugao das agdes e a mensuragao dos resultados;

* Carater genérico das Entregas/Iniciativas® descritas no PPA. A
implementacao do conjunto de Entregas ou Iniciativas estabelecidas no PPA é
condicionante para o alcance das Metas e a realizagdo dos Compromissos dos
Programas. Se a Entrega/lniciativa ndo for precisamente descrita de forma a
identificar qual bem ou servigo sera disponibilizado a sociedade, a elaboracao
das acgbes orcamentarias nas LOAs para a operacionalizagdo da atividade
estara comprometida e, consequentemente, a execugdo do PPA e o
atingimento dos objetivos pretendidos;

* Baixa qualidade dos indicadores do PPA. Os indicadores publicados no PPA
nao sao capazes de mensurar o alcance, tanto dos objetivos gerais (macro
objetivos), quanto dos objetivos especificos de cada compromisso, bem como a
consecugao de suas respectivas metas.

Conforme disposto no art. 3° § 2° da Lei n° 12.504/2011, os indicadores sao
‘instrumentos que permitem identificar e aferir a efetividade do Programa, auxiliando o seu
monitoramento e avaliagdo”. A mensuracado adequada dos resultados obtidos na execugéo dos
programas de governo, de modo a aferir a sua eficacia, eficiéncia e efetividade, consoante
determinado pela Constituicdo Federal, tem por pressuposto logico a existéncia de indicadores

consistentes, cuja elaboracdo seja pautada em elementos técnicos sélidos.

A baixa qualidade dos indicadores existentes, e sua consequente inaptiddo para
funcionar como instrumento de efetiva avaliacdo e acompanhamento dos resultados das
politicas publicas implementadas, foi reconhecida por gestores entrevistados pela
SEPLAN/SEI/IPEA, mostrando-se oportuna a transcricio do trecho das declaragbes

consignado a fl. 72 do relatério técnico do TCE:

[...] Outros pontos destacados foram os indicadores e as metas de cada
programa. Relatou-se que é praticamente impossivel avaliar os programas do
PPA com alguns indicadores existentes, uma vez que eles sédo explicitados
apenas para atender a uma exigéncia legal. No que tange as metas associadas

® De acordo com o art. 3°, § 4°, inciso II, da Lei n. Lei n° 12.504/2011, a Entrega ou Iniciativa € um dos elementos que compdem o
Programa de Governo, declarando “as iniciativas a serem empreendidas para a entrega de bens e servicos a sociedade,
resultantes da coordenagédo de agbes orgcamentarias e outras agbes institucionais e normativas, bem como da pactuagdo entre
entes federados, entre Estado e sociedade e da integracdo de politicas publicas”.
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a cada programa, salientou-se que estas geralmente ndo s&o claras (muito
amplas). Na maior parte dos indicadores associados aos programas do PPA
2012-2015 nao sao indicadas as fontes para a obtencdo da informagao
(entidade ou érgéo responsavel pelo dado). Além disso, muitas categorias
utiizadas nas metas e indicadores ndo sao rigorosamente definidas,
dificultando os processos de monitoramento e avaliagdo dos programas.
(BAHIA, 2013a, p. 50)

Percebe-se, portanto, que o cumprimento das finalidades constitucionalmente
atribuidas ao sistema de controle interno, notadamente no que toca a avaliagdo do
cumprimento das metas previstas no plano plurianual (art. 74, |, da CF), e dos resultados,
quanto a eficacia e eficiéncia, da gestdo orgcamentaria, financeira e patrimonial nos 6rgéos e
entidades da administragcdo estadual (art. 74, Il, da CF), demanda n&o apenas a
institucionalizagao formal de unidades controladoras que funcionem sob a articulagao sistémica
de um 6rgdo central. E fundamental, outrossim, que os programas de governo a serem
implementados (e avaliados) sejam adequadamente estruturados, com a definicdo
criteriosa, e tecnicamente respaldada, de todos os seus componentes (ementa, indicadores,

recursos do programa, compromissos, metas e respectivas entregas ou iniciativas).

Considerando que neste ano sera concebido o plano plurianual relativo ao proximo
quadriénio, e levando em conta as diversas inconsisténcias e fragilidades demonstradas no
relatorio técnico do TCE, este Parquet reputa de enorme valia a expedigdo das determinagdes
e recomendagdes atinentes ao item “planejamento e gestdo das ag¢des de politicas publicas”
(fls. 28/29 e 33, respectivamente), tal como veiculadas na proposta de parecer prévio da ilustre

Conselheira Relatora.

2.2.2 AINDA EM RELAGAO AS DEFICIENCIAS DO CONTROLE INTERNO: NAO
IMPLEMENTAGAO DO ORGAO DE CONTROLE DE CONTRATOS E CONVENIO

Ainda nessa seara do controle interno do Estado da Bahia, verifica-se, conforme
abordado pelo Relatério do TCE (fl. 101/102), que continua pendente a implementacado e
estruturacdo do Orgdo Central de Controle, Acompanhamento e Avaliagdo Financeira de
Contratos e Convénios (OCAAF). A criacdo e as competéncias de tal Orgdo foram
preconizadas pela Lei Estadual de Licitagdes e Contratos (Lei Estadual n.° 9.433/2005 — arts.
8°, XXIl, 153, 154 e 172), que |he atribuiu a relevante funcdo de exercer a fiscalizagdo da
execucao dos contratos e convénios e supervisionar o trabalho realizado no ambito de cada

Secretaria.

Ao idealizar e instituir este importante Orgéo, o legislador estadual se preocupou

claramente em evitar que, durante a execugdo dos contratos e convénios, houvesse
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desvirtuamento de suas finalidades, desvios de verbas repassadas a convenentes ou ma
execucao do objeto pactuado. Percebe-se que a efetiva implementacdo do OCAAF, que
exercera o supervisionamento da fiel execu¢do dos contratos e convénios celebrados, ensejara
ao Poder Publico uma visdo macro de “onde” e “como” estdo sendo empregados 0s recursos
publicos estaduais. De igual modo, a agdo desse Orgao Central de Controle oportunizara
uma compreensao geral e sistémica acerca da execucgao e das prestagcoes de contas dos
contratos e convénios, acarretando um maior controle, maior precisao na avaliagdo da
relagdo custo-beneficio destes instrumentos de satisfagao de interesses publicos,
expedicdo de orientagdes uniformes e, mormente, efetivagdo dos principios regentes da

Administracao Publica.

Registre-se que o TCE/BA, no exercicio do controle externo, identifica
recorrentemente inumeras irregularidades e/ou fragilidades relacionadas a execugao de
contratos e convénios, gerando recomendagdes e ressalvas, imputacdo de multas e
responsabilizagao financeira ou desaprovagao de prestacbes de contas. A implementagéao do
OCAAF contribuira de maneira relevante para evitar (ou mitigar) a recorréncia de tais praticas

inadequadas.

O Relatdrio do TCE sinaliza que, desde a publicacao da Lei Estadual de Licitacbes
e Contratos, essa omissao estatal vem sendo pontuada nos relatérios e pareceres prévios das

contas do Chefe do Poder Executivo.

Sobreleva destacar que, no ultimo parecer prévio exarado, relativo as contas do
Governador do Estado do exercicio de 2013, este Tribunal mais uma vez expediu
recomendacao especifica para institucionalizagdo do referido 6rgao de controle, nao tendo a
Administracao demonstrado a adocéo de qualquer providéncia concreta durante o exercicio

financeiro ora examinado para a corregdo da mencionada ilicitude.

Como consta do relatério do TCE, representantes da Administragao Publica baiana
informaram a criacao de um Grupo de Trabalho, a ser formado apenas no primeiro semestre de
2015, com gestores de diversas Secretarias de Estado, a fim de estudar a melhor forma de
implementagcdo do mencionado 6rgao. Verifica-se, pois, que ha um reiterado descumprimento

de recomendacdes deste TCE.

Assim, considerando a relevancia estratégica da implementagdo desse Orgdo
Central de Controle, a sua previsao legal ha uma década e a continuidade da inércia do

Estado, este Parquet de Contas também pugna pela inclusao de RESSALVA no tocante a
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ndo-implementacéo do OCAAF, com a expedicdo de DETERMINAGAO para que o Chefe do
Poder Executivo adote as providéncias necessarias a devida institucionalizacido desse
importante Orgdo de Controle, observando as atribuigbes e competéncias previstas na Lei
Estadual n.° 9.433/2005.

2.2.3 DEFICIENCIAS NO SISTEMA DE INFORMAGCAO QUE REGISTRA DADOS
SOBRE A CELEBRAGAO E A EXECUGAO DOS RECURSOS PUBLICOS
TRANSFERIDOS POR MEIO DE CONVENIOS E INSTRUMENTOS CONGENERES

Associada as graves deficiéncias anteriormente mencionadas quanto ao controle
interno da gestao publica, cabe destacar, nessa mesma perspectiva, as informagdes contidas
no Relatério do TCE (fls. 195/197), notadamente no item 7.5.2.2 (“Demais créditos a curto
prazo”), as quais revelam sérias fragilidades no sistema de informagcbes de registro e
acompanhamento dos convénios e instrumentos congéneres, pactuados entre o Estado da

Bahia e entidades governamentais e ndo governamentais.

Como informado no Relatério do TCE (fl. 196), o Sistema de Informacdes
Gerenciais de Convénios e Contratos (SICON), utilizado pelo Estado da Bahia para o registro e
acompanhamento das prestagdes de contas dos convénios firmados com entidades

governamentais e nao governamentais, foi desativado em janeiro de 2013.

Com a desativacdo do SICON, os controles e informacdes relativas aos convénios
passaram a ser registrados no médulo de Cadastramento da Despesa (CDD) do FIPLAN,
implantado ainda em 2013. Ocorre que o CDD, segundo o Relatério do TCE, é uma ferramenta
deficiente por ndo conter a “compilacdo de informagbes e mecanismos que viabilizassem o
adequado monitoramento quanto ao atendimento da obrigagdo pelos convenentes da

apresentagao das prestagées de contas.” (fl. 196).

A deficiéncia no modulo de Cadastramento da Despesa (CDD) ndo s6 impde
limitagbes ao controle externo exercido por esse TCE, tendo em vista a auséncia de
informagdes essenciais para elaboracdo dos exames auditoriais, como também revela uma
grave irregularidade no sistema de informag&o e no mecanismo de controle interno do Estado

da Bahia. Destaca-se importante trecho do Relatério do TCE (fl. 196):

A caréncia dessas informagdes no sistema impossibilitou a verificagdo da
adequacdo do montante registrado contabilmente dos recursos repassados
através dos convénios a entidades governamentais e ndao governamentais,
pendentes de prestacédo de contas, bem como do montante em situagdo de
adimpléncia ou nio, do quantitativo dos termos e do montante envolvido.
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Além destes elementos, outras informagbes relacionadas ao exame pelo
controle interno das prestagées de contas também deveriam ser objeto de
controle por este sistema como a consequente alimentacdo da contabilidade
quanto aos fatos que afetam o patriménio publico, como a baixa da obrigacgéo,
devolucao de recursos, a glosa de despesa, etc. decorrentes do procedimento
de exame das prestagdes de contas.

)

O FIPLAN carece de mecanismos destinados ao acompanhamento dos
convénios, que possibilitem a catalogagdo de dados para registro de
informagdes imprescindiveis a verificagdo da inadimpléncia, principalmente
aquelas relativas ao registro das prestagbes de contas, como a data do
recebimento na unidade, identificagdo de ocorréncia de irregularidade por
natureza, valor e providéncias adotadas para a regularizagéo

As informagdes contidas no Relatério do TCE revelam, portanto, o pior dos cenarios
sobre os mecanismos de controle interno para cadastramento e monitoracido dos recursos
repassados pelo Estado da Bahia por meio de convénios, sobretudo porque o sistema utilizado
(Cadastramento da Despesa — CDD, mddulo que integra o FIPLAN) carece de informacodes
essenciais sobre os recursos transferidos, bem como nao registra adequadamente dados sobre
a execucao e prestacdo de contas dos convénios. Ou seja, desde a implementacdo do
FIPLAN, o sistema de informacado do Estado da Bahia apresenta um verdadeiro hiato no que

toca ao registro e acompanhamento dos convénios celebrados.

Diante desse cenario, que revela a deficiéncia nos mecanismos de controle interno
do FIPLAN, conclui-se com facilidade que a auséncia de informacbes essenciais sobre os
convénios pactuados no sistema de informagdes do Estado da Bahia prejudica severamente a
elaboragao do plano anual de diretrizes instituido pelo art. 11 da Resolugao n.° 144/2013 deste

TCE, haja vista a caréncia de informagodes e critérios para subsidiar a sua confecgao.

Registre-se, por exemplo, que ao analisar as informag¢des disponibilizadas pelo
FIPLAN sobre os convénios firmados no exercicio 2014, o relatério do TCE aponta “que dos
5.454 convénios com desembolso, cadastrados como ‘sem prestacbes de contas’, mais de
2.917 estavam vencidos ha mais de 90 dias”. A precariedade e limitagdes das informacdes
fornecidas pelo FIPLAN prejudicam substancialmente o planejamento e exame auditorial por

parte deste TCE, em especial os descritos no art. 11 da Resolugao n.° 144/2013.

Art. 11. Os planos anuais de diretrizes deste Tribunal estabelecerao
critérios para a selegao amostral e premissas especificas para a auditoria
em prestacoes de contas de convénios e instrumentos congéneres,
podendo fazer distingdo entre os exames a serem realizados nos processos
mantidos nos 6rgéos ou entidades e naqueles ja autuados no Tribunal para
julgamento pela Segunda Camara.

§1° As programacdes de auditoria das Coordenadorias de Controle Externo
contemplarao a alocagéo de tempo e recursos para o exame de prestagdes de
contas de convénios e instrumentos congéneres, segundo sele¢gao amostral
determinada por critérios de risco, materialidade e relevancia.
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§2° Os exames auditoriais poderao ser realizados em convénios e
instrumentos congéneres com o objeto jid concluso ou ainda em
execugdo, nas dependéncias do 6rgdo repassador e/ou diretamente no
Municipio ou ente privado sem fins lucrativos responsavel pela aplicagdo dos
recursos estaduais que lhes forem repassados.

§3° A indicacdo de convénios e instrumentos congéneres a serem remetidos
para instrucdo e julgamento no Tribunal de Contas decorrera de triagem
realizada a partir do resultado dos exames auditoriais, ou diretamente da
selegao amostral estabelecida segundo critérios de risco, materialidade e
relevancia.

Em sentido diametralmente oposto, a Unido, desde 2008, implementou o Sistema
de Gestdo de Convénios e Contratos de Repasse (SICONV)’ para registrar e controlar a

aplicacao dos recursos publicos federais transferidos por meio de convénios.

O desenvolvimento do sistema foi motivado, sobretudo, pela atuante fiscalizagao do
TCU no ano de 2006, apds analisar e identificar fragilidades nos controles das transferéncias
voluntarias da Unido (Acérddo 788/2006 — Plenario e Acdérddo 2066/2006 — Plenario),
culminando com a expedi¢cdo de determinacdo ao Ministério do Planejamento, Orgamento e
Gestdo no sentido de que apresentasse ao TCU estudo técnico para implementagdo de
sistema de informatica em plataforma web que permitisse o acompanhamento on-line de todos
0s convénios e outros instrumentos juridicos utilizados para transferir recursos federais a outros
6rgaos/entidades, entes federados e entidades do setor privado, e que pudesse ser acessado
por qualquer cidad&do via rede mundial de computadores. Eis alguns trechos dos julgados

supramencionados, in verbis:

“VISTOS, relatados e discutidos estes autos de representacdao de unidade
técnica deste Tribunal sobre denuncias veiculadas na imprensa acerca de
irregularidades na utilizagdo de recursos federais por parte de diversas
prefeituras do Estado de Minas Gerais, em que ora se aprecia relatério
consolidador de fiscalizagbes de orientagdo centralizada promovidas em
orgaos repassadores de recursos mediante convénios ou contratos de repasse,
ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em sessao
Plenaria, ante as razdes expostas pelo Relator, em:

9.2. recomendar ao Ministério do Planejamento, Or¢camento e Gestédo que
avalie a possibilidade de criacdo ou modificacdo de sistema de
informatica que permita o acompanhamento on-line pelo menos em parte
dos convénios, acordos, ajustes, contratos de repasse ou outros
instrumentos congéneres, compreendendo a sinalizagdao automatica
daqueles que mostrem comportamento discrepante;”

(TCU, Acordao 788/2006 - Plenario)

“VISTOS, relatados e discutidos estes autos que cuidam de Relatério
Consolidado das auditorias realizadas em ajustes celebrados entre
Organizagdes Nao-Governamentais - ONGs e a Unido ou entidades da
Administracao Indireta, no periodo de 1999 a 2005, com o objetivo de verificar
a regularidade da aplicacdo de recursos federais repassados a essas ONGs,

7 Cf em TCU. Convénios e outros repasses. 4?2 ed. Brasilia: Secretaria-Geral de Controle Externo, 2013.
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por meio de convénios, contratos de repasse e instrumentos similares, em
cumprimento ao plano de fiscalizagéo do segundo semestre de 2005.
ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em sessao
Plenaria, ante as razdes expostas pelo Relator, em:

9.1. determinar ao Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestao que,
para possibilitar a transparéncia que deve ser dada as agées publicas,
como forma de viabilizar o controle social e a bem do principio da
publicidade insculpido no art. 37 da Constituicado Federal de 1988 c/c o
art. 5° inciso XXXIIl, da mesma Carta Magna, no prazo de 180 (cento e
oitenta dias), apresente a este Tribunal estudo técnico para
implementacao de sistema de informatica em plataforma web que permita
o acompanhamento on-line de todos os convénios e outros instrumentos
juridicos utilizados para transferir recursos federais a outros
oérgaos/entidades, entes federados e entidades do setor privado, que
possa ser acessado por qualquer cidadao via rede mundial de
computadores, contendo informagdes relativas aos instrumentos
celebrados, especialmente os dados da entidade convenente, o
parlamentar e a emenda orcamentaria que alocaram os recursos, se
houver, o objeto pactuado, o plano de trabalho detalhado, inclusive
custos previstos em nivel de item/etapalfase, as licitagdes realizadas com
dados e lances de todos os licitantes, o status do cronograma de
execucao fisica com indicagao dos bens adquiridos, servicos ou obras
executados, o nome, CPF e dados de localizagdo dos beneficiarios
diretos, quando houver, os recursos transferidos e a transferir, a
execugdo financeira com as despesas executadas discriminadas
analiticamente por fornecedor e formulario destinado a coleta de
denuncias;”

(TCU, Acordao 2066/2006 — Plenario)

Como se vé, a atuacdo do TCU promoveu uma revolugao no modelo de controle
dos convénios no dmbito federal. O modelo anterior de controle da Unidao, semelhante ao que é
adotado pelo Estado da Bahia, estava fincado em um sistema de controle pouco transparente,
limitando as informacgdes sobre os convénios aos 6rgaos publicos e seus participantes diretos
(gestores das entidades convenentes). Com a mudanca de modelo de controle impulsionada
pelo TCU, houve um ganho qualitativo na fiscalizagdo dos recursos publicos transferidos em

diversos aspectos.

No que toca ao controle social, € possivel destacar que o modelo adotado pelo
Estado da Bahia (similar ao anteriormente empregado pela Unido) praticamente inviabiliza o
controle pela sociedade dos recursos transferidos, haja vista que o cidadao nao consegue facil
acesso as informacgdes dos convénios. E mesmo que o cidadao obtenha algumas informacgdes
basicas como o termo de convénio e plano de trabalho, a analise concomitante sobre a
aplicacdo dos recursos fica praticamente obstaculizada, pois ndo ha um instrumento
(ferramenta) que permita o facil acesso a essas informagdes. Em regra, o cidadao teria que
esperar a consolidagdo de toda documentagdo no momento da prestacido de contas para
verificar a regular aplicagdo dos recursos transferidos. Ou seja, o atual modelo adotado pelo
Estado da Bahia, no que pertine ao controle dos recursos publicos transferidos por meio de

convénio, esta pautado no controle posterior, o qual impbe diversas limitagdes para os
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controles interno e externo dos drgaos publicos, e praticamente inviabiliza o controle social.

Outro fator que merece ser mencionados é a constituicdo de uma plataforma web
que consolidou ndo s6 mecanismos de registro dos convénios e suas respectivas prestagdes
de contas (as quais, em regra, sdo feitas por meio eletrénico), mas também centralizou os
editais de chamamentos publicos para que as entidades interessadas participem com isonomia
do processo de selegao para celebragdo de convénio. Tal fato promove um avanco significativo
na transparéncia do processo de selegcédo das entidades conveniadas. No atual modelo adotado
pelo Estado da Bahia, ndo ha como identificar os motivos ou circunstancias (fase de
proposi¢ao) que viabilizaram a celebragao do convénio. Raras sao as excegdes, a exemplo de
alguns chamamentos publicos promovidos pela Bahiatursa®, nas quais é possivel identificar
com a devida transparéncia a etapa de proposicao, fase essa que antecede a celebracdo do
convénio e define, por meio de edital, os critérios que serao utilizados para selecionar as

entidades convenentes®.

Além disso, o modelo de controle adotado pela Unido, que tem como principal
ferramenta o SICONV, ainda dispde de mecanismos que fortalecem o controle na aplicacao
dos recursos publicos transferidos por meio de convénios, a exemplo da funcionalidade
denominada de Ordem Bancaria de Transferéncias Voluntarias (OBTV). Essa funcionalidade
permite que todos os pagamentos sejam efetuados diretamente no SICONV para crédito na
conta do fornecedor, registrando em tempo real as movimentagdes financeiras realizadas pelos
convenentes. Assim, o pagamento ao fornecedor é realizado por uma ordem bancaria gerada
no SICONV e enviada virtualmente ao Sistema Integrado de Administragdo Financeira (SIAFI),
mediante autorizagdo do gestor financeiro e do ordenador de despesa do convenente. '° Essa
funcionalidade, como visto, promove maior transparéncia ao processo de execug¢ao financeira
do convénio, minimizando, de outro lado, os riscos de desvios na aplicagdo dos recursos

voluntariamente transferidos.

Além da Unido, outros entes federativos'', a exemplo de Sdo Paulo, Espirito Santo
e Minas Gerais, também estdo implementando plataformas web para centralizar informacgdes e,

com isso, promover maior transparéncia sobre o processo de selecdo das entidades,

8 Em maio de 2015, a BahiaTursa publicou o edital e os formularios de inscrigdes do Chamamento Publico para selegéo de até
170 projetos de apoio aos festejos juninos de 2015 para integrar o “Sao Jodo da Bahia.”Cf. em
http://www.bahiatursa.ba.gov.br/noticias/bahiatursa-abre-inscricoes-para-festejos-juninos/

®  De acordo com a Lei n. 13.019/2014, que estabelece o regime juridico das parcerias voluntarias, e entrara em vigor no inicio do

segundo semestre deste ano (ap6s um periodo de 360 dias de vacatio legis), a celebragdo de instrumentos de cooperagéo

com organizagdes da sociedade civil ficara condicionada a prévia realizagdo de um procedimento de chamamento publico,
pautado em critérios objetivos previamente divulgados (art. 24 e seguintes). O novo diploma normativo tem carater nacional,
aplicando-se a todos os entes da federagéo (art. 1°).

Cf. em TCU. Convénios e outros repasses. 42 ed. Brasilia: Secretaria-Geral de Controle Externo, 2013.

" Como exemplo, além da plataforma da Unido (www.convenios.gov.br) pode-se citar os portais do Estado de Sdo Paulo
(http://www.convenios.sp.gov.br/), Espirito Santo (http://www.convenios.es.gov.br/) e Minas Gerais
(http://saida.convenios.mg.gov.br/).
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governamentais e ndo governamentais, bem como permitir um controle concomitante (em

tempo real) da fase de execugao dos recursos transferidos por meio de convénios.

Sendo assim, este Parquet de Contas pugna pela inclusdo de RESSALVA no
Parecer Prévio das presentes contas de governo em relagcdo a auséncia de mecanismos no
sistema de informagdo adotado pelo Poder Executivo do Estado da Bahia (FIPLAN) que
permitam catalogar adequadamente as informagcbes e acompanhar, de modo minimamente
eficiente, a execugao dos convénios e instrumentos congéneres celebrados com entidades
governamentais e nao governamentais, impactando negativamente n&o apenas na
consisténcia dos registros contabeis da conta “Convénios a Comprovar” (item 7.5.2.2. do
relatério), como também — e especialmente — na efetividade do controle (interno e externo) da

boa e regular aplicagao dos recursos publicos estaduais voluntariamente transferidos.

Ademais, em consonancia com a frutifera determinacdo expedida pelo TCU
(Acordao 2066/2006 — Plenario), a qual promoveu uma verdadeira revolugdo no sistema de
controle de convénios da Unido, sugere-se também a expedicdo de DETERMINAGAO ao atual
Chefe do Poder Executivo a fim de que, para possibilitar a transparéncia que deve ser dada as
acgdes publicas, como forma de viabilizar o controle social e a bem do principio da publicidade
insculpido no art. 37 da Constituicdo Federal de 1988 c/c o art. 5°, inciso XXXIIl, da mesma
Carta Magna, no prazo de 180 (cento e oitenta dias), apresente a este Tribunal estudo
técnico para implementacdo de sistema de informatica em plataforma web que permita o
acompanhamento on-line de todos os convénios e outros instrumentos juridicos utilizados para
transferir recursos estaduais a outras entidades, governamentais e ndo governamentais, que
possa ser acessado por qualquer cidadao via rede mundial de computadores, contendo
informagdes relativas aos instrumentos celebrados, especialmente os dados da entidade
convenente, o parlamentar e a emenda orcamentaria que alocaram os recursos, se houver, o
objeto pactuado, o plano de trabalho detalhado, inclusive custos previstos em nivel de
item/etapa/fase, as licitagcbes/contratacbes realizadas com dados e lances de todos os
fornecedores, o status do cronograma de execucéo fisica com indicagao dos bens adquiridos,
servigos ou obras executados, o nome, CPF e dados de localizagado dos beneficiarios diretos,
quando houver, os recursos transferidos e a transferir, a execugao financeira com as despesas

executadas discriminadas analiticamente por fornecedor.

2.2.4 DEFICIENCIAS NA TRANSPARENCIA DOS GASTOS PUBLICOS

De inicio, cumpre rememorar que o direito de acesso a informacgao (transparéncia)

€ fundamento basilar do Estado Democratico e instrumento essencial para o exercicio efetivo
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da cidadania, previstos no art. 1°, caput e Il, da Lei Fundamental. Com efeito, a democracia é o
governo do poder visivel, transparente, que promove a difusdo das informagdes de interesse
coletivo produzidas ou custodiadas pelo Estado como forma de fomentar a participacdo ativa
do cidaddo na gestdo e na fiscalizagcdo da coisa publica. Em outras palavras, como

preconizado por Noberto Bobbio, a democracia “é o governo do poder publico em publico”"*

Nao ha olvidar-se que o maior ou menor grau de acesso a informacdo € um
importante indicador do grau civilizatério de uma nagado. Nesse sentido, o primeiro pais no
mundo a desenvolver um marco legal sobre transparéncia publica foi a Suécia, em 1766. Ja os
Estados Unidos aprovaram sua Lei de Liberdade de Informagdo, conhecida como FOIA
(Freedom of Information Act), em 1966, que recebeu, desde entao, diferentes emendas visando
a sua adequacido a passagem do tempo. Na América Latina, a Coldémbia foi pioneira ao
estabelecer, em 1888, um Cddigo que franqueou o acesso a documentos de Governo. Ja a
legislagdo do México, de 2002, é considerada uma referéncia, tendo previsto a instauracao de
sistemas rapidos de acesso, a serem supervisionados por érgao independente. Chile, Uruguai,

entre outros, também aprovaram leis de acesso a informag3o."

No plano internacional, o acesso a informagédo como direito fundamental também é
reconhecido por importantes organismos, tais como a Organizagdo das Nagdes Unidas (ONU)

e a Organizagao dos Estados Americanos (OEA).

No Brasil, ndo se pode perder de vista que a Constituicdo Federal de 1988, de
forma minuciosa e em diversas passagens (Art. 5°, XXXIII; Art. 37, caput e §3° e Art. 216, §2°),
salvaguarda a tutela do direito fundamental a informacao como instrumento de implementacao
da transparéncia publica, visto que a sua existéncia é elemento indissociavel do modelo de
Estado adotado (Estado Democratico), no qual o exercicio legitimo do poder estatal demanda
uma abertura que proporcione ao seu verdadeiro titular (o povo) ndo s6 a participagao efetiva
na gestao publica, como também na fiscalizacdo dos atos praticados pelos governantes eleitos.
E de se dizer que participacéo e controle social s6 existem quando o acesso a informacdes
publicas é garantido, pois ndo ha como discutir, deliberar e controlar aquilo que sequer é

conhecido.

A respeito da conexao entre o principio da publicidade/transparéncia e o principio

democratico, Rafael Carvalho Rezende Oliveira leciona que

12 BOBBIO, Norberto. O futuro da democracia: uma defesa das regras do jogo. Sdo Paulo: Paz e Terra, 1997. p.84.

13 Cartilha da Controladoria-Geral da Unido. Acesso a Informagao Publica: Uma introdugao a Lei n° 12.527, de 18 de
novembro de 2011. Disponivel em: <www.cgu.gov.br>. Acesso em: 22 mai. 2015.
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O principio da publicidade impde a divulgagédo e a exteriorizacdo dos atos do
Poder Publico (art. 37 da CRGB e art. 2° da Lei 9.784/1999). A visibilidade
(transparéncia) dos atos administrativos guarda estreita relagdo com o principio
democratico (art 1° da CRFB): o povo, Unico e verdadeiro titular do poder, deve
conhecer os atos dos seus representantes. Quanto maior a transparéncia
publica, maior sera o controle social sobre os atos da Administracdo e das
entidades privadas que exercem atividades delegadas ou de relevancia
publica.™

Nesse contexto, o acesso a informagdes de interesse coletivo, na égide de um
regime democratico, deve ser encarado como um direito subjetivo de cada cidadao (ou de
pessoa juridica), quando toma contornos de direito individual; ou da sociedade, quando ganha
feicdo de um direito coletivo ou transindividual, gerando para o Estado-Administragcdo o
correlato dever normativo de agir da forma mais transparente possivel, isto é, de utilizar os
instrumentos operacionais existentes — especialmente no campo da tecnologia da informagao —

para promover a mais ampla difusdo das informacdes tidas como de interesse publico.

Nao mais se admite, portanto, como era apregoado em regimes ditatoriais, que o
acesso a informacdo de interesse publico corresponda a uma faculdade ou favor do Estado,
que avaliaria soberanamente a conveniéncia em fornecer ou deixar de fornecer informacdes

estatais ao cidadao ou a sociedade.

E inegavel que a transparéncia publica ndo é assunto novo no pais: diferentes
diplomas normativos ja contemplaram, de maneiras variadas, essa questdo. A partir da
Constituicao de 1988, diversas espécies normativas infraconstitucionais (como a Lei de
Responsabilidade Fiscal, a Lei do Processo Administrativo, a Lei do Habeas Data e a Lei de
Arquivos) entraram em vigor prevendo que governos divulgassem, por exemplo, dados

orcamentarios e financeiros, bem como o conteudo de atos administrativos.

Nesse caminhar, é mister destacar que o legislador federal sancionou a Lei n°
12.527/2011 — Lei de Acesso a Informacgéao (LAI), com o propésito de regulamentar o direito de
acesso a informagao previsto no inciso XXXIll do art. 5°, no inciso Il do § 3° do art. 37 e no § 2°
do art. 216 da Constituicido Federal. No ambito do Estado da Bahia, a matéria foi devidamente
disciplinada na Lei Estadual n.° 12.618/2012, em consonancia com as normas gerais

estabelecidas pela lei federal retromencionada.

Conquanto represente importante marco normativo em prol da transparéncia da
gestdo publica, a Lei de Acesso a Informagido deve ser enxergada como o fruto de um
processo histérico-evolutivo cujo marco inicial foi a Constituicdo de 1988. De fato, desde a

promulgacado a Lei Fundamental de 1988, o amplo acesso a informagéo publica é a regra,

' Principios do Direito Administrativo. 2. ed. rev., atual. e ampl.. Rio de Janeiro: Forense; S&o Paulo: Método, 2013. p.102.
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sendo o sigilo excepcionalmente admitido apenas nas hipoteses estabelecidas no préprio texto

constitucional.

A Lei de Acesso a Informagéo, portanto, ndo introduziu um valor inaugural na ordem
constitucional brasileira. O direito de acesso a informacdo — e o correlato dever estatal de
transparéncia — precede a edicdo do referido diploma, sendo haurido diretamente do texto
constitucional. A LAl buscou apenas dar concrec¢ao, no plano infraconstitucional, a esse direito

preexistente, criando garantias procedimentais para o seu efetivo exercicio™.

Do exposto, surge um legitimo questionamento: o que ha de novo na Lei de Acesso

a Informagao?'®

O carater impactante da nova lei reside na definicio mecanismos concretos para
ampliar a eficacia e efetividade do direito fundamental de acesso a informacdo, como a
imposicao de divulgacao de informagdes de interesse coletivo ou geral independentemente de
requerimento (transparéncia ativa), mediante a obrigatoria utilizacao de sitios oficiais na rede
mundial de computadores (internet). Além disso, a nova lei estabeleceu procedimentos para o
exercicio do direito de acesso, pardmetros para eventuais restricbes, e definiu as
responsabilidades dos agentes publicos, civis ou militares, por possiveis violagdes ao dever de

transparéncia publica."

Diante desse cenario normativo, que impde aos entes federativos a adogéao e o
aperfeicoamento de mecanismos que garantam o acesso as informagdes de interesse publico,
€ possivel identificar que, no ambito do Estado da Bahia, as informacdes sobre a gestdo dos
recursos publicos sdo disponibilizadas por meio dos sitios eletrénicos “Transp@réncia Bahia” e

“Ouvidoria Geral do Estado da Bahia”.

No ensejo, cabe pontuar que no sitio eletrbnico “Transp@réncia Bahia” o governo
divulga os gastos efetuados com recursos estaduais, discriminando os dados por credor,
periodo, valores monetarios etc., ou seja, as informagdes sdo disponibilizadas por iniciativa do
préprio ente federativo (transparéncia ativa). Ja no sitio eletrénico “Ouvidoria Geral do Estado
da Bahia”, qualquer interessado pode formular uma solicitagao (transparéncia passiva), a qual
sera analisada e disponibilizada, caso n&o esteja dentre as exceg¢des cujo sigilo seja

imprescindivel a seguranga da sociedade e do Estado.

15 Sobre o tema, v. Juliano Heinen. Comentarios a Lei de acesso a informacgao: Lei n° 12.527/2011. Belo Horizonte: Férum,
2014.

'S SERRANO; VALIM. Lei de Acesso a Informacgao Publica: um balanco inicial. Le Monde Diplomatique Brasil.

17 CLEVE, Clemerson Merlin; FRANZONI, Jilia Avila. Administragao publica e a nova Lei de Acesso a Informagéao. Interesse
Publico, Belo Horizonte, v. 15, n. 79, maio/jun. 2013.
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Verifica-se, contudo, que o governo do Estado da Bahia, mesmo apds implementar
ferramentas que facilitam o acesso as informagbes de interesse publico, ainda incorre em
falhas que dificultam o cumprimento integral do preceito em questdo, como se demonstrara nos

tépicos subsequentes.

2.2.4.1) Falhas quanto ao cumprimento da Lei de acesso a informagao (LAIl)

E cedico que a internet & um meio privilegiado de divulgacdo de informagées,
porquanto alcanga, através da difusdo em rede, um universo amplo de pessoas interessadas
em acessa-las. Trata-se, sem duvidas, de um legitimo instrumento de democratizagdo da
informacao publica, cujo acesso — franqueado a todos, de modo igualitario — se torna
inegavelmente mais facil e menos dispendioso para o seu destinatario (o cidadao). Justamente
por isso, a LAl definiu, em seu texto, a internet como o canal obrigatério para a divulgacéao das

iniciativas de transparéncia ativa, como se depreende do artigo 8°, § 2°, da Lei:

Art. 8°. E dever dos 6rgdos e entidades publicas promover, independentemente
de requerimentos, a divulgagdo em local de facil acesso, no dmbito de suas
competéncias, de informagbes de interesse coletivo ou geral por eles
produzidas ou custodiadas.

[...]

§ 2°. Para cumprimento do disposto no caput, os érgaos e entidades publicas
deverdo utilizar todos os meios e instrumentos legitimos de que dispuserem,
sendo obrigatéria a divulgacdo em sitios oficiais da rede mundial de
computadores (internet).

Nesse sentido, € de se ver que os procedimentos estabelecidos pelo Estado para o
acesso a informagdo devem ser simples e de facil compreensao pelo cidadao, de forma a
facilitar o seu acesso, prevendo a existéncia de ferramentas de busca e garantindo que as
informacgdes disponibilizadas possam ser amplamente utilizadas. Além disso, os pedidos de
informacao devem ser processados com rapidez e em linguagem cidada, com a possibilidade

de apresentagao de recurso em caso de negativa de fornecimento da informagao.

Com isso em mente, de acordo com avaliagao preliminar feita pela Auditoria desse
e. Tribunal de Contas, no exercicio examinado, foram constatadas fragilidades na publicagao,
nos sitios institucionais, das informacdes exigidas pelas Leis Federal e Estadual de Acesso a
Informacgéo, que prejudicariam, em analise ultima, a transparéncia nos moldes erigidos pelos
normativos em destaque. Deveras, da leitura da sobredita avaliacido preliminar é possivel

constatar principalmente deficiéncias quanto a divulgacdo de informagdes minimas, bem

como auséncia de padronizacao na divulgacdo destas informagodes.
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Ao analisar as citadas irregularidades, o Relatério do TCE, no item 5.5.2, reservado
a avaliacdo da transparéncia ativa do poder executivo do Estado da Bahia, conclui
acertadamente que “ndo ha um padrao observavel ou uma sequéncia de itens no atendimento
da Transparéncia Ativa, indicando que as unidades administrativas ndo atuam de maneira
uniforme no que toca ao atendimento das referidas exigéncias legais”. Ademais, arremata que
ao se considerar “as diferentes capacidades operacionais dos 6rgdos e entidades, revela-se
prudente que seja instituida uma central responsavel pela coordenagdo e orientacdo das
atividades direcionadas ao atendimento dos requisitos obrigatorios constantes das Leis

Estadual e Federal de Acesso a Informacgéo”.

E de se ver que as medidas corretivas propostas no relatério do TCE visam ao
aperfeicoamento dos instrumentos de divulgacao de informagdes publicas utilizados pelo Poder
Executivo do Estado da Bahia, de modo a efetivar os ditames esposados na legislagcédo
estadual e federal de acesso & informagdo. E certo que a mudanca de habitos e de antigas
praticas reclama compromisso, firmeza e tempo, bem como que muito ainda resta a fazer para
a afirmacgdo de um modelo de gestdo publica que estimule a experiéncia democratica de um
governo efetivamente transparente. Contudo, ndo custa lembrar que o sonho precede a
realidade, e a atuacao firme deste Tribunal, na condi¢gdo de guardido dos diplomas normativos
concretizadores do principio da transparéncia, sera importante vetor de transformacao da turva
realidade que ainda permeia a gestdo publica, apesar dos significativos avangos verificados

nos ultimos anos em prol da transparéncia.

2.2.4.2) Nao regulamentagao do Comité gestor de Acesso a Informagao

A Lei n° 12527/2011 (LAl) determina que Estados e Municipios instituam
mecanismos proprios para o estabelecimento de instancias recursais, devendo organizar, em

legislacao propria, seu sistema recursal, seguindo as normas gerais da lei nacional.

No caso do Estado da Bahia, a Lei estadual n°. 12.618/2012 determinou a criacao
do Comité Gestor de Acesso a Informacao (CGAI), que teve as atribui¢cdes definidas pelo art.

28 do indigitado diploma legal, senido vejamos:

Art. 28 — Fica instituido o Comité Gestor de Acesso a Informagédo — CGAI, com
as seguintes competéncias:

| — requisitar da autoridade que classificar informagdo como ultrassecreta e
secreta esclarecimento ou conteldo, total ou parcial da informacao;

Il — rever a classificagdo de informagdes ultrassecretas ou secretas, de oficio
ou mediante provocagao de pessoa interessada;

Il — decidir recursos, conforme previsto pelo art. 14 desta Lei;

IV — estabelecer orientagdes de carater geral a fim de suprir eventuais lacunas
na aplicagdo desta Lei.
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Sobre o tema, cumpre destacar que o Estado da Bahia ainda nao instituiu o Orgao
em questdo, embaragando, por 6bvio, o cumprimento efetivo das diretrizes estabelecidas pela

Lei Estadual de Acesso a Informacgao.

Nesse sentido, mister concluir pela imperiosa necessidade de ado¢cdo de medidas
concretas para a efetiva implantacdo do Comité Gestor de Acesso a Informagao (CGAI), a fim
de que, enfim, o referido 6rgdo cumpra o desiderato proposto pela norma, no sentido de suprir
lacunas em matéria de transparéncia publica estadual, mormente quanto ao processamento
dos recursos legais previstos, classificagdo e desclassificagdo de informagdes sigilosas e

padronizacao da publicidade das informacgdes divulgadas.

2.2.4.3) Nao divulgacao da remuneragido dos servidores publicos do Poder

Executivo do Estado da Bahia

O Relatdrio do TCE revela que o Poder Executivo do Estado da Bahia nao divulga,
em seu portal eletrénico, informacdes relativas a nome, cargo, fungao, situagao funcional e
remuneracao dos servidores publicos estaduais civis e militares, diferentemente do que ocorre
no Poder Executivo Federal e, no ambito estadual, com o Tribunal de Justica, o Tribunal de

Contas do Estado e o Ministério Publico.

Ora, os valores pagos pela Administracdo Publica a titulo de remuneracao dos
agentes publicos estaduais, enquanto representativos da realizagdo de auténtica despesa
publica, configuram informag¢des de interesse coletivo ou geral e devem, portanto, estar

disponiveis nos mencionados sitios eletrénicos oficiais do Estado.

Antes que se alegue a auséncia de previsdo legal expressa impondo a divulgacao
de tal informagao, faz-se necessario ressaltar que o dever estatal de promover a mais ampla
divulgagao das informagdes de interesse coletivo ou geral dimana diretamente da Constituicao
Federal, como projecao integrada do principio constitucional da publicidade (art. 37, caput, CF)

e do direito fundamental a informacao (art. 5°, inciso XXXIII).

Neste sentido, vale a transcri¢do dos pertinentes comentarios de Bruno Miragem:

A nogao de publicidade da agdo administrativa, nesse aspecto, resulta em um
dever de transparéncia, na exata medida em que estabelece como paradigma
da agado administrativa a sua exposigdo ao conhecimento publico, para acesso
a qualquer interessado, como condigéo, critério para sua legitimidade.

[.]
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Ha, pois, como identificar um dever de transparéncia da Administragao
Publica e seus agentes, cujo atendimento se da mediante a realizagdo de
prestagdao — portanto, dever de fazer, promover a divulgagdo de informacdes
publica —, assim também como dever de abstencdo que lhe é logica e
imediatamente correlato, de ndo se comportar de modo a impedir ou dificultar o
acesso de qualquer cidaddo a informacdes publicas.®

Por corresponder a um efeito juridico do principio constitucional da publicidade, a

transparéncia deve ser implementada na maior medida do possivel, sendo um dever da
Administracdo — e nao mera faculdade discricionaria — utilizar os meios e instrumentos
disponiveis, especialmente no campo da tecnologia da informagdo, para promover a mais
ampla difusdo das informacgbes tidas como de interesse publico, respeitadas as limitagdes
juridicas estabelecidas na Constituicdo (art. 5°, XXXIIl, parte final, da CF) e as restricdes

impostas pela realidade fatica.

Afinal, na festejada licdo de Robert Alexy, que encontra larga recep¢ao na doutrina
brasileira, principios sdo mandamentos de otimizagao, ou seja, “normas que ordenam algo
que deve seja realizado na maior medida do possivel dentro das possibilidades faticas e
juridicas existentes”, cabendo salientar que “o ambito das possibilidades juridicas é

determinado pelos principios e regra colidentes”."

Neste prisma, cumpre reconhecer que as despesas publicas atinentes a
remuneracao de servidores publicos, com a identificacdo de todos os seus elementos
essenciais (a quem se pagou, quanto se pagou e por que se pagou), qualificam-se nitidamente
como informagdes de interesse coletivo ou geral, devendo, por conseguinte, ser
amplamente divulgada pela Administracdo, inclusive com a utilizagdo dos recursos

tecnoldgicos da internet.

Com efeito, além de estar inserida do ambito de incidéncia do principio da
publicidade e do direito fundamental a informagdo — matrizes, como acima mencionado, do
dever estatal de transparéncia —, a divulgagdo da remuneragao dos servidores publicos, de
forma nominal e individualizada, ndo encontra obice juridico em principios juridicos
aparentemente colidentes, a exemplo da intimidade e da privacidade, conforme entendimento

assentado pelo Supremo Tribunal Federal:

"Caso em que a situagéo especifica dos servidores publicos é regida pela 12
parte do inciso XXXIIl do art. 5° da Constituicdo. Sua remuneracgao bruta,
cargos e fungodes por eles titularizados, 6rgaos de sua formal lotagao,
tudo é constitutivo de informagdo de interesse coletivo ou geral.
Expondo-se, portanto, a divulgagdo oficial. Sem que a intimidade deles,

'® A nova Administragio Publica e o Direito Administrativo. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2011, p. 312 e 315,
1 Teoria dos diretos fundamentais (traduzido por Virgilio Afonso da Silva). 2 ed. Sao Paulo: Malheiros, 2011, p. 90
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vida privada e seguranga pessoal e familiar se encaixem nas exce¢des de que
trata a parte derradeira do mesmo dispositivo constitucional (inciso XXXIII do
art. 5°), pois o fato € que néo estdo em jogo nem a seguranga do Estado nem
do conjunto da sociedade. 2. Nao cabe, no caso, falar de intimidade ou de
vida privada, pois os dados objeto da divulgacido em causa dizem
respeito a agentes publicos enquanto agentes publicos mesmos. [...]’(SS
3902, Relator(a): Min. AYRES BRITTO, Tribunal Pleno, julgado em
09/06/2011) (grifo nosso)

De outro lado, no campo das possibilidades faticas, vale mencionar que nao ha
obstaculos operacionais para a efetiva divulgacao de tal informagao na forma pretendida,
eis que a Administragdo ja dispde dos dados relativos a remuneragdo paga aos seus
servidores, por meio do sistema que confecciona os respectivos contracheques, bem como ja
tem os meios proprios (sitio eletrénico “Transp@réncia Bahia”) para divulga-los. E de se ver
que eventual custo operacional para divulgagdo da informacdo serd minimo, ndo guardando

relevancia capaz de afetar a possibilidade fatica de sua implementacao.

Forcoso reconhecer, portanto, que a divulgacdo das despesas publicas
correspondentes a remuneragdo de agentes publicos, com identificagdo nominal dos
beneficiarios e indicagdo do cargo ocupado, representa uma imposi¢cdo constitucional
decorrente do principio da publicidade administrativa (art. 37, caput, da CF) e do direito
fundamental a informacgao publica (art. 5°, XXXIll, da CF), por se tratar de medida vocacionada
a garantir a maior realizacdo possivel dos fins almejados pelas referidas normas, dentro das

possibilidades juridicas e faticas existentes.

Logo, o fato de inexistir regra legal expressa impondo a divulgagao desse tipo de

informacao nao exime o Estado do dever de fazé-lo.

Supera-se, aqui, a ideia restrita de vinculacao positiva do administrador a lei formal,
na “leitura convencional do principio da legalidade™®, pela qual sua atuagao estava pautada por
aquilo — e apenas naquilo — que o legislador expressamente determinasse ou autorizasse. Em
seu lugar, e como resultado do fenébmeno da constitucionalizagdo do Direito, a doutrina
contemporanea alude ao principio da constitucionalidade ou, mais propriamente, ao principio
da juridicidade administrativa, que traduz a ideia de vinculagdo do administrador publico ao
ordenamento juridico como um todo, especialmente aos principios e regras de indole
constitucional?'. Nesta perspectiva, o administrador pode e deve atuar tendo por fundamento
direto o0s principios previstos (expressa ou implicitamente) na Constituicdo,

independentemente de interposi¢cao do legislador ordinario. Como destaca Gustavo Binenbojm:

2 OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Principios do Direito Administrativo. 2. ed. rev., atual. e ampl.. Rio de Janeiro: Forense;
Sé&o Paulo: Método, 2013. p.75-78.

2 BARROSO, Luis Roberto. O novo direito constitucional brasileiro: contribuigées para a construgio teérica e pratica da
jurisdigao constitucional no Brasil. Belo Horizonte: Férum, 2012. p.223.
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A vinculagdo da Administragdo n&o se circunscreve, portanto, a lei formal, mas
a esse bloco de legalidade (o ordenamento juridico como um todo sistémico), a
que aludia Hauriou, que encontra melhor enunciagéo, para os dias de hoje, no
que Merkl chamou de principio da juridicidade administrativa.

[...]

A superacao do paradigma da legalidade administrativa s6 pode ocorrer com a
substituicdo da lei pela Constituicdo como cerne de vinculagado administrativa a
juridicidade.

Tal postura cientifica assenta na superagdo do dogma da imprescindibilidade
da lei para mediar a relagdo entre a Constituicao e a Administracdo Publica.
Com efeito, em vez de a eficacia operativa das normas constitucionais —
especialmente as instituidoras de principios e definidoras de direitos
fundamentais — depender sempre de lei para vincular o administrador, tem-se
hoje a Constituigdo como fundamento primeiro do agir administrativo.?

Saliente-se que essa concepcgao tedrica vem sendo referendada pelo Supremo
Tribunal Federal, cabendo citar, como exemplo, a proibicdo de nomeacédo de parentes para
cargos comissionados e fungdes de confianga (vedacdo do nepotismo). Embora inexistisse
regra legal proibindo expressamente tal pratica, o Pretério Excelso entendeu ser possivel
extrair a vedagdo diretamente dos principios constitucionais da impessoalidade e da
moralidade administrativa®®, ante a sua eficacia normativa, reputando desnecessaria a

existéncia de lei formal para mediar a relagéo entre a Administragdo Publica e a Constituigao.

Embora seja possivel deduzir diretamente da Constituicdo Federal o dever da
Administracdo de divulgar amplamente informacgdes relativas a remuneracdo dos servidores
publicos, ha também dispositivos na legislagdo infraconstitucional que reforcam tal

entendimento.

Veja-se, primeiramente, que a Lei de Acesso a Informacdo estabelece, como
diretrizes orientadoras de sua aplicagdo, a “divulgacdo de informagbes de interesse publico,
independentemente de solicitacées” (art. 3°, Il) e a ‘utilizacdo de meios de comunicagao
viabilizados pela tecnologia da informagdo” (art. 3° |Ill), determinando, outrossim, que a
Administracdo Publica assegure uma gestdo transparente, promovendo o acesso amplo e a

divulgacao de informacgdes de interesse publico (art. 6°, 1).

Em plena consonancia com tais diretrizes, o art. 8°, caput e § 2°, da LAl estabelece
que os 6rgaos e entidades publicas tém o dever de promover, independentemente de

requerimentos, e em local de facil acesso, a ampla divulgagao das informacdes de interesse

2 Uma teoria do direito administrativo. 2. ed. rev. e atual.. Rio de Janeiro: Renovar, 2008, p. 141.

» EMENTA: ADMINISTRACAO PUBLICA. VEDACAO NEPOTISMO. NECESSIDADE DE LEI FORMAL. INEXIGIBILIDADE.
PROIBICAO QUE DECORRE DO ART. 37, CAPUT, DA CF. RE PROVIDO EM PARTE. I - Embora restrita a0 ambito do Judiciario, a
Resolugao 7/2005 do Conselho Nacional da Justica, a pratica do nepotismo nos demais Poderes ¢ ilicita. I - A vedagdo do nepotismo ndo exige a
edicdo de lei formal para coibir a pratica. III - Proibi¢do que decorre diretamente dos principios contidos no art. 37, caput, da Constituicdo
Federal. IV - Precedentes. V - RE conhecido e parcialmente provido para anular a nomeagdo do servidor, aparentado com agente politico,
ocupante, de cargo em comissdo. (RE 579951, Relator(a): Min. RICARDO LEWANDOWSKI, Tribunal Pleno, julgado em 20/08/2008)
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coletivo ou geral por eles produzidas ou custodiadas, prevendo ainda a obrigatoriedade da

divulgacao ser feita em sitios oficiais da rede mundial de computadores (internet).

Art. 8. E dever dos odrgdos e entidades publicas promover,
independentemente de requerimentos, a divulgacdo em local de facil acesso,
no ambito de suas competéncias, de informagdes de interesse coletivo ou
geral por eles produzidas ou custodiadas.

§ 19 Na divulgagéo das informagdes a que se refere o caput, deverdo constar,
no minimo:

[..]
§ 20 Para cumprimento do disposto no caput, os érgéos e entidades publicas
deverdo utilizar todos os meios e instrumentos legitimos de que dispuserem,
sendo obrigatéria a divulgacdo em sitios oficiais da rede mundial de
computadores (internet).

Sobreleva destacar que o rol de informagdes elencadas no art. 8, §1°, da LAI é
meramente exemplificativo, tendo o legislador empregado o vocabulo “no minimo” com o
propésito de afastar duvidas quanto a tal exegese. Ou seja, se a informagéo for qualificada
como de interesse coletivo ou geral, a Administragdo tem o dever de promover a sua
divulgacdo nos sitios eletronicos oficiais, independentemente de figurarem no rol (ndo
exaustivo) do sobredito art. 8, §1°, salvo se houver justificativas consistentes que revelem

restricbes de ordem operacional ou tecnolégica para a divulgagéao.

Como visto acima, os dados relativos a remuneragao dos servidores publicos sdo
classificados como de interesse coletivo ou geral, nos termos da jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal e do Superior Tribunal de Justica®*, enquadrando-se no raio de incidéncia da
norma impositiva prevista no art. 8°, caput e § 2° da Lei de Acesso a Informagéo. Além disso,
conforme também ja destacado, inexistem obstaculos operacionais ou tecnolégicos para a
efetiva divulgagcao de tais informagdes, na medida em que a Administracdo ja dispde desses
dados, por meio do sistema que confecciona os respectivos contracheques, bem como ja tem

0s meios proprios (sitio eletrénico “Transp@réncia Bahia”) para divulga-los.

Alias, como apontado no Relatério do TCE, as fl. 45, o Poder Executivo federal ja
divulga em seu portal eletrénico, ha algum tempo, as informagdes sobre cargo, fungao,
situacao funcional e remuneracao dos seus servidores. No ambito estadual, o préprio Tribunal
de Contas do Estado, o Tribunal de Justica e o Ministério Publico do Estado da Bahia também
ja disponibilizam, detalhadamente e de forma nominal, as informagbes atinentes as
remuneragbes dos seus respectivos agentes publicos, evidenciando a inexisténcia de

obstaculos de qualquer natureza que possam eventualmente justificar a ndo divulgacao deste

2 “A Lei de Acesso a Informagéo constitui importante propulsor da cultura da transparéncia na Administragdo Publica brasileira,
intrinsecamente conectado aos ditames da cidadania e da moralidade publica, sendo legitima a divulgagdo dos vencimentos dos
cargos, empregos e fungdes publicas, informagdes de carater estatal, e sobre as quais o acesso da coletividade é garantido
constitucionalmente (art. 5°, XXXIIl, art. 37, § 3° Il e art. 216, § 2°, da CF/88)". (MS 18.847/DF, Rel. Ministro MAURO CAMPBELL
MARQUES, PRIMEIRA SECAO, julgado em 12/11/2014, DJe 17/11/2014).
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dados na rede mundial de computadores.

Ainda no plano infraconstitucional, cumpre mencionar que a Lei Complementar n.
131/2009 alterou a Lei de Responsabilidade Fiscal para determinar a divulgagdo nos meios
eletrénicos de acesso publico, e em tempo real, de informacdes detalhadas sobre a execucao

orcamentaria e financeira. Eis o teor do dispositivo:

Art. 48.[...]
Paragrafo unico. A transparéncia sera assegurada também mediante:

[...]

Il — liberagdo ao pleno conhecimento e acompanhamento da sociedade, em
tempo real, de informagdes pormenorizadas sobre a execugdo orgcamentaria e
financeira, em meios eletrénicos de acesso publico;

Art. 48-A. Para os fins a que se refere o inciso Il do paragrafo unico do art. 48,
os entes da Federagéo disponibilizardo a qualquer pessoa fisica ou juridica o
acesso a informacoes referentes a:

| — quanto a despesa: todos os atos praticados pelas unidades gestoras
no decorrer da execugao da despesa, no momento de sua realizagdo, com a
disponibilizagdo minima dos dados referentes ao niumero do correspondente
processo, ao bem fornecido ou ao servigco prestado, a pessoa fisica ou
juridica beneficiaria do pagamento e, quando for o caso, ao procedimento
licitatério realizado;

Observe-se que o art. 48-A, inciso |, da LRF determina a divulgagdo de todos os
atos relativos a execugao de despesas publicas, com a identificacdo do bem fornecido ou

servigo prestado, bem como da pessoa fisica ou juridica beneficiaria do pagamento.

Ora, o servidor publico, em esséncia, € uma pessoa fisica beneficiaria de uma
despesa publica em razdo de um servigo prestado a Administragao, de sorte que as
despesas relacionadas a sua remuneragdo enquadram-se na moldura da regra legal acima

transcrita, tornando obrigatéria a sua divulgacdo nos meios eletrénicos de acesso publico.

Nem se argumente que o art. 48-A, inciso |, da LRF apenas se aplica as despesas
publicas realizadas para pagamento de prestadores de servigos contratados pela
Administracdo com base da Lei 8.666/93. Tal interpretacao restritiva ndo se coaduna com o
principio constitucional da isonomia, porquanto cria uma discriminagdo desprovida de

coeficiente minimo de razoabilidade.

Com efeito, para fins de divulgacdo de uma despesa publica, ndo faz sentido
diferenciar (i) a situagdo da pessoa fisica contratada com base na Lei n. 8.666/93 para prestar
um servigo temporario a Administragao (servigo de consultoria especializada, por exemplo), e
(i) a situacdo da pessoa fisica admitida para prestar um servico em carater permanente a

Administracao, a partir de vinculo juridico de natureza funcional (estatutario ou celetista). Se os

MINISTERIO PUBLICO DE CONTAS DO ESTADO DA BAHIA
PROCURADORIA-GERAL
34



recursos empregados sao publicos, a despesa deve ser detalhadamente divulgada, com
a identificacao de seus elementos essenciais (quanto se pagou, a quem se pagou e por
que se pagou), sendo absolutamente irrelevante a natureza do vinculo entre o beneficiario e

a Administragao Publica.

Logo, em consonéncia com os principios da isonomia e da publicidade (aqui
invocados em sua fungéo interpretativa®), o sentido mais adequado a ser atribuido ao art. 48-
A, inciso |, da LRF é o de que devem ser divulgadas, em meio eletrénico de facil acesso ao
publico (portais eletrénicos), todas as despesas publicas relacionadas ao pagamento de
servicos prestados ao Estado, com identificacdo da pessoa fisica beneficiaria do dispéndio,

independentemente da natureza do seu vinculo juridico com a Administragdo Publica.

Pelo exposto, possivel concluir que a divulgacdo da remuneracdo dos agentes
publicos estaduais no portal da transparéncia, de forma nominal e individualizada, constitui
uma obrigacao — e ndo mera faculdade — da Administragao Publica, diretamente extraivel da
Constituicao Federal, porquanto representa, de acordo com as possibilidades juridicas e
faticas existentes, o meio apto garantir a maior realizagao possivel dos fins proclamados pelo
principio da publicidade (art. 37, caput, da CF) e pelo direito fundamental a informacéo publica
(art. 5°, XXXIIl, da CF). Além disso, a referida obrigagdo é reforcada pela legislagao
infraconstitucional, que impde a divulgagdo em meio eletrbnico de despesas publicas
relativas a pagamentos por servigos prestados ao Estado, com a identificacdo da pessoa fisica
beneficiaria, o que abrange, numa exegese orientada pelos principios da isonomia e da
publicidade, os dados atinentes a remuneragédo dos servidores publicos (art. 48-A, inciso |, da

LRF c/c art. 8°, caput e § 2° da Lei de Acesso a Informagéao).

2.2.4.3.1) Evolugéo da Jurisprudéncia do STF sobre o tema

Como antecipado no topico precedente, a jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal, guardido maior da nossa Carta Magna, tem reconhecido a legitimidade juridico-
constitucional da divulgacao, em portais eletronicos, de informagdes atinentes a remuneragao
de agentes publicos, rejeitando alegagdes de ofensa aos direitos fundamentais a intimidade e a

vida privada. Veja-se a suma da trajetéria/evolugéo do debate sobre o tema®.

Por certo, ja em 2003, percebia-se a compreensdo emanada da Excelsa Corte de

3 Segundo Luis Roberto Barroso, “a eficacia dos principios constitucionais, nessa acepgao [da eficacia interpretativa], consiste em
orientar a interpretagéo das regras em geral (constitucionais e infraconstitucionais), para que o intérprete fagca a opgéo, dentre as
possiveis exegeses para o0 caso, por aquela que realiza melhor o efeito pretendido pelo principio constitucional pertinente”.
(Interpretacao e aplicagédo da constituigdo. 6. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2004, p. 378)

*TCU, Processo n° 020.365/2012-8, Rel. Min. Valmir Campelo, Acérdao: AC-0590-10/15-P, Sessao: 25/03/2015.
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que o direito de receber informacdes revestidas de interesse geral ou coletivo dos érgéos e
entidades da Administracdo Publica qualifica-se como prerrogativa de indole constitucional,
sujeita unicamente as limitagdes fixadas no proprio texto da Carta Politica (art. 5°, incisos XIV e
XXXIII), ou seja, “o exercicio desse direito pressupbe o pleno acesso aos dados passiveis de
serem enquadrados como publicos, e indiscutivelmente o sdo os alusivos a satisfagcdo de

despesas a titulo de remuneragao dos servidores e autoridades™ .

Mais adiante, em julho de 2009, o Ministro Gilmar Mendes deferiu pedido para
suspender a execugdo das decisbes liminares, proferidas nos autos dos Mandados de
Seguranga n°s 180.176-0/7-00 e 180.589-0/1-00 (este no Agravo Regimental n° 180.589-0/3-
01), em tramite no Tribunal de Justica do Estado de Sao Paulo, que haviam determinado a
suspensao da divulgacdo da remuneragao bruta mensal vinculada ao nome de cada servidor
do Municipio de Sao Paulo, em sitio eletrénico na internet, denominado “De Olho nas Contas”,
de dominio da municipalidade. O eminente Ministro entendeu, em apertada sintese, que
legislagdo municipal abriu margem para a concretizagao da politica de gestao transparente da
Administragdo Publica, possibilitando, pois, maior eficiéncia e ampliagdo do controle social e
oficial dos gastos municipais. Dai, em remate, concluiu que a legislagdo sob ataque nao
poderia sofrer as restricbes requeridas, sob pena de se caracterizar grave lesdao a ordem

publica.

Na sequéncia (final de 2009), ao apreciar o Ag. Reg. na Medida Cautelar no
Mandando de Seguranga n° 28.177-4, o Ministro Marco Aurélio desproveu o agravo interposto
pelo Presidente da Camara dos Deputados, mantendo a liminar que ordenou fosse
disponibilizada ao impetrante documentagao relativa as despesas decorrentes de verbas

indenizatdrias proporcionadas aos integrantes daquela Casa Parlamentar.

Na mesma linha, ja em 2011, nos autos do segundo Ag. Reg. na Suspensao de
Seguranca n°® 3.902, oriundo de Sao Paulo, tivemos o entendimento firmado em Plenario,
por unanimidade e nos termos do voto do Relator, Ministro Carlos Ayres Britto, no sentido de
que a situacao especifica dos servidores publicos é regida pela primeira parte do inciso XXXIII
do art. 5° do Diploma Magno, sendo o nome e a remunerag¢ao de cada um, com os respectivos
cargos ou funcdes por eles titularizados, além da identificagdo dos 6rgdos de sua formal
lotacdo, tudo constitutivo de informacao de interesse coletivo ou geral, expondo-se, portanto, a
divulgagao oficial, sem que a intimidade deles, vida privada e seguranga pessoal e familiar se
encaixem nas excec¢des de que trata a parte derradeira do mesmo dispositivo constitucional
(inciso XXXIIl do art. 5°), pois ndo estdo em jogo ai nem a seguranca do Estado nem do

conjunto da sociedade.
27 MS-24.725/DF, Rel. Min. Celso de Melo, DJ de 9/12/2003; Ag. Reg. MC — MS 28.177-4, Rel. Min. Marco Aurélio
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Renovando a compreensao acima, em julho de 2012, o Ministro Ayres Britto, nos
autos da Suspensado de Liminar n® 623 — DF, deferiu o pedido para suspender os efeitos da
liminar concedida nos autos da Ac¢do Ordinaria n° 33326-48.2012.4.01.3400, ajuizada pela
Confederagao dos Servidores Publicos do Brasil — CSPB, na 222 Vara Federal/DF, mediante a
qual havia sido determinado que a Unido se abstivesse “de realizar novas divulgacbes dos
rendimentos dos Servidores Publicos Federais, no ambito dos trés Poderes da Republica, de
forma individualizada”, liminar que fora estendida, a pedido da interessada, a fim de “abranger

também a retirada do ar das publicacbes de rendimentos ja realizadas”.

Seguindo neste passo, ainda no més de julho de 2012, a Ministra Rosa Weber, nos
autos da Reclamacgéao n° 14.228 — Rio de Janeiro, deferiu a liminar requerida pela Unido, para
suspender o tramite do Agravo de Instrumento n°® 2012.02.01.011672-0 (TRF-22 Regido) e os
efeitos da decisao liminar ali proferida, que havia determinado “suspensao pelo prazo de 60
(sessenta) dias do dever de publicagdo da remuneragcdo de Magistrados afiliados a AMAERJ
[Associagdo dos Magistrados do Estado do Rio de Janeiro], com indicacdo dos nomes e
lotagbes do magistrado [cf. orientacdo contida na Resolugdo-CNJ n°® 151, de 5/7/2012],

enquanto nao proferido decisodrio judicial em sentido contrario”.

Neste lango, o Ministro Joaquim Barbosa, nos autos da Ag¢ao Civel Originaria n°
1.993/DF, indeferiu a antecipacao de tutela requerida pela Associacdo dos Juizes Federais do
Rio de Janeiro e Espirito Santo — AJUFERJES contra a Uniao Federal, cujo objetivo era evitar
que a divulgacdo dos vencimentos de seus associados, determinada pela Resolugdo 151/2012

do CNJ, incluisse o nome e a lotagdo do magistrado correspondente.

Enfim, por ai se vé que a interpretagcdo dessa matéria no ambito do Supremo ja
estava praticamente pacificada, apesar de diversos precedentes mencionados terem sido

firmados em decisbes monocraticas.

Recentemente, em 23/04/2015, o Pretério Excelso finalmente apreciou a questao
em recurso extraordinario com repercussao geral reconhecida (ARE 652777), fixando tese
conclusiva sobre a questdo. Ao julgarem o referido recurso, os ministros do STF concluiram, de
forma unanime, que a divulgacdo da remuneracdo dos servidores publicos com o nome dos
respectivos titulares € de interesse geral e n&o viola o direito a intimidade e a privacidade
(artigo 5° inciso X, da Constituicdo Federal), sendo, portanto, legitima a sua publicagao,
inclusive em sitio eletrébnico mantido pela Administragdo Publica. Veja-se o teor do Informativo
n. 782 do STF:
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Servidor publico e divulgagao de vencimentos
E legitima a publicagdo, inclusive em sitio eletrbnico mantido pela
Administragdo Publica, dos nomes de seus servidores e do valor dos
correspondentes vencimentos e vantagens pecuniarias. Esse o entendimento
do Plenario ao dar provimento a recurso extraordinario em que discutida a
possibilidade de se indenizar, por danos morais, servidora publica que tivera
seu nome publicado em sitio eletrénico do municipio, em que teriam sido
divulgadas informagbes sobre a remuneragdo paga aos servidores publicos. A
Corte destacou que o ambito de protecdo da privacidade do cidadao ficaria
mitigado quando se tratasse de agente publico. O servidor publico ndo poderia
pretender usufruir da mesma privacidade que o cidaddo comum. Esse principio
basico da Administragdo — publicidade — visaria a eficiéncia. Precedente
citado: SS 3902/SP (DJe de 3.10.2011).
ARE 652777/SP, rel. Min. Teori Zavascki, 23.4.2015. (ARE-652777)
Posta assim a questao, é de se ver que o STF apregoa a maxima efetividade do
imperativo constitucional de transparéncia dos gastos oficiais, reconhecendo que as
informacdes relativas a remuneracao, cargo e lotagdo de servidor publico sdo informagbes
essencialmente publicas (de interesse coletivo ou geral), cujo acesso deve ser garantido a todo
e qualquer cidadao, inexistindo qualquer violagdo aos direitos fundamentais a intimidade e a

privacidade.

Feitas essas consideragcdes acerca do tema, é de se dizer que o dever de ampla
transparéncia na gestao publica, como corolario do principio constitucional da publicidade e do
direito fundamental a informacéo, impde que, respeitadas as ressalvas taxativamente previstas
da Lei Maior, se coloque a disposi¢ao da sociedade, preferencialmente pelos meios de facil de
acesso ao publico, o acompanhamento de todas as informagbes que digam respeito a gestao
da coisa publica, como vistas a fomentar a participagdo social no processo de tomada de
decisdes sobre questdes de interesse coletivo, bem como o controle dos atos governamentais

pela sociedade.

Ante o exposto, este Parquet de Contas, pelos fundamentos aqui explanados,
entende e sugere que o TCE/BA também deva incluir no seu Parecer Prévio RESSALVAS em
relacdo as fragilidades constatadas no cumprimento do principio da transparéncia publica,
cabendo, ainda, a expedicido de DETERMINACAO especifica para que o Poder Executivo
estadual divulgue, nos seus sitios eletrénicos oficiais, as informacdes relativas aos valores
detalhados das remuneragdes dos agentes publicos estaduais, de forma nominal e
individualizada, em cumprimento ao dever de transparéncia dimanado do principio da
publicidade (art. 37, caput, da CF) e do direito fundamental a informacgao publica (art. 5°, XXXIII,
da CF), bem como ao comando legal inserto no art. 48-A, inciso |, da LRF c/c art. 8°, caput e §
2° da Lei de Acesso a Informacao, trilhando, assim, o caminho ja desbravado por diversos

outros 6rgaos da Administragao Publica brasileira.
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2.2.5. INOBSERVANCIA DAS PRIORIDADES ESTABELECIDAS NA LElI DE
DIRETRIZES ORGAMENTARIAS (LDO)

O modelo orcamentario dos entes federativos foi delineado pela Constituigao
Federal de 1988 que, em seu art. 165, elencou os instrumentos normativos que deverao
integrar o ciclo orcamentario. Neste sentido, segundo disposi¢cdes constitucionais, a atividade
orcamentaria sera objeto de trés leis de iniciativa do Poder Executivo, a saber: o Plano

Plurianual - PPA, a Lei de Diretrizes Orgcamentarias — LDO e a Lei Orgcamentaria Anual — LOA.

Constituicdo Federal de 1988
Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerao:

| - o plano plurianual;

Il - as diretrizes orgamentarias;

Il - os orgamentos anuais.

§ 1° A lei que instituir o plano plurianual estabelecera, de forma regionalizada, as diretri-
zes, objetivos e metas da administragdo publica federal para as despesas de capital e
outras delas decorrentes e para as relativas aos programas de duragao continuada.

§ 2° A lei de diretrizes orgamentarias compreendera as metas e prioridades da adminis-
tragdo publica federal, incluindo as despesas de capital para o exercicio financeiro sub-
seqlente, orientara a elaboragdo da lei orgamentaria anual, dispora sobre as alteragdes
na legislagdo tributaria e estabelecera a politica de aplicacdo das agéncias financeiras
oficiais de fomento.

Em atencéo ao principio da simetria, as disposi¢ées constitucionais acima postas

foram reproduzidas no texto da Constituicdo do Estado da Babhia:

Constituicdo Estadual de 1989
Art. 159 - Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerao:

| - plano plurianual;

Il - diretrizes orgcamentarias;

Il - orgamentos anuais.

§ 1° - Alei que instituir o plano plurianual estabelecera de forma regionalizada
diretrizes, objetivos e metas da administragcdo publica para as despesas de
capital e outras dela decorrentes e para as relativas aos programas de duragao
continuada.

§ 2° - Alei de diretrizes orgamentarias compreendera as metas e prioridades da
Administragdo Publica, incluindo despesas de capital para o exercicio
financeiro subseqlente, orientarda a elaboragdo da lei orgcamentaria anual,
dispora sobre as alteragbes na legislagao tributaria e estabelecera a politica de
aplicagéo das agéncias financeiras oficiais de fomento.

Nota-se que as normas constitucionais acima colacionadas, além de definirem as
funcbes que PPA, LDO e LOA devem desempenhar na atividade financeira do Estado,
apontam elementos e vetores de gestdo que deverao constar nas leis or¢camentarias em
epigrafe.

No que diz respeito ao PPA, este constitui-se o eixo central ou estruturante do
planejamento das atividades e agdes governamentais. Sinteticamente, pode-se afirmar que o
conteudo nuclear do PPA ¢é a fixacdo, de forma regionalizada, das diretrizes, objetivos e metas
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governamentais para o ciclo de quatro exercicios financeiros.

No caso especifico da Lei de Diretrizes Orgcamentarias, merecem destaque as
seguintes fungdes: (i) estabelecimento de parametros necessarios a alocagao dos recursos no
orgamento anual, com vistas a permitir o cumprimento das metas e dos objetivos contemplados
no PPA e (ii) selecdo ou escolha, a partir dos programas constantes do PPA, daqueles que
serao priorizados na execugao do orcamento do exercicio subsequente.

Sobre o tema, importa colacionar o ensinamento de Regis de Oliveira®, no qual o
autor ressalta da importancia da LDO, ndo apenas como instrumento norteador da elaboracao
da Lei Orgamentaria Anual, mas sobretudo como ferramenta de planejamento das metas e
prioridades:

Ora, a lei de diretrizes, o proprio nome esta dizendo, deve tragar as regras
gerais para a aplicagdo ao plano plurianual e também aos orgamentos anuais.
Deve tracar “metas e prioridades” que deverdo constar do plano plurianual,
orientando “elaboragdo da lei orcamentaria anual”’, ou seja, o que deve ela
conter. Devera dispor, também, “sobre as alteragbes na legislagcéo tributaria”,
isto €, quando pode haver a insergéo das receitas.

Por sua vez, e constituindo-se a ultima peca da chamada triade orgamentaria, a Lei
Orgamentaria Anual — LOA nasce com fins de dar concretude fatica (execu¢ao orgamentaria,
financeira e operacional) aos programas, metas e prioridades estipuladas tanto no PPA quanto
na LDO. No caso especifico do Estado da Bahia, por meio da Lei estadual n.° 12.935, de 31 de
janeiro de 2014, o Poder Executivo estadual estimou a receita e fixou a despesa para o
exercicio 2014

Tomando por base dados consolidados em relatorios, estudos técnicos e informes
oficiais, o relatério técnico do TCE apresenta distintas inadequagdes e inconsisténcias
atinentes ao PPA, LDO e LOA, as quais justificam as ressalvas, determinagbes e
recomendacdes discriminadas na Proposta de Parecer Prévio da eminente Conselheira
Relatora, com as quais este Parquet manifesta inteira aquiescéncia.

Destacamos, para fins de abordagem mais detalhada no parecer ministerial, alguns
aspectos relacionados a execugédo de programas de governo consignados como prioritarios
pela LDO.

Precedendo a discussao acerca dos pontos levantados no relatério em tela, importa
registrar que o Poder Executivo estadual fixou suas diretrizes orgamentarias para o exercicio
2014 por meio da Lei estadual n.° 12.834, de 10 de julho de 2013 (LDO), elegendo, em seu art.

% Qliveira, Regis Fernandes de. Curso de Direito Financeiro. 3% Edig&o, revisada e atualizada. Sao Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2010. p 369.
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3°, as metas e prioridades para o referido exercicio:

Art. 3° - As prioridades da Administragdo Publica Estadual para o exercicio de
2014, atendidas as despesas que constituem obrigagcédo constitucional ou legal
do Estado e as de funcionamento dos érgaos, fundos e entidades que integram
os Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social, sdo as constantes do Anexo |
desta Lei.

§ 1° - As prioridades de que trata o caput deste artigo poderéo ser alteradas no
Projeto de Lei Orgamentaria para 2014 se ocorrer a necessidade de ajustes
nas diretrizes estratégicas do Governo do Estado.

§ 2° - Com relacao as prioridades de que trata o caput deste artigo observar-
se-a, ainda, o seguinte:

| - terao precedéncia na alocagdao dos recursos no Projeto e na Lei
Orgamentaria de 2014, e na sua execugdo, respeitado o atendimento de
despesas conforme o disposto no art. 22 desta Lei, ndo se constituindo,
todavia, em limitagdo a programacao da despesa;

Il - em caso de necessidade de limitacdo de empenho e movimentacao
financeira, os 6rgéos, fundos e entidades da Administragdo Publica Estadual
deverao ressalvar, sempre que possivel, as agoes vinculadas as metas e
prioridades estabelecidas nos termos deste artigo. (Grifos nossos).

Segundo os dados consolidados no Quadro 3 (fls. 62) e na Tabela 7 (fls. 64) do
multireferido relatério do TCE, ao editar a Lei de Diretrizes Orgamentarias para o exercicio
2014, o Executivo estadual elegeu, como prioritarios, 26 (vinte e seis) programas
governamentais, cujo orcamento atualizado somou R$ 9.890.429.920,34 (nove bilhdes,
oitocentos e noventa milhdes, quatrocentos e vinte e nove mil, novecentos e vinte reais e trinta
e quatro centavos). A Tabela 9 (fls. 65) apresenta os programas tidos como nao prioritarios da
LDO 2014, cujo orcamento atualizado atingiu a casa de R$ 11.482.846.493,15 (onze bilhdes,
quatrocentos e oitenta e dois milhdes, oitocentos e quarenta e seis mil, quatrocentos e noventa
e trés reais e quinze centavos).

Os informes produzidos pelo Gabinete da Excelentissima Conselheira Relatora das
Contas, e consolidados no bojo do relatério sub examine, detalham os percentuais de
execucgao orgamentaria de programas prioritarios e nao prioritarios, escalonando-os por faixas
e/ou niveis de desempenho (as fls. 65/66).

Restou apurado que, ao longo do exercicio 2014, o percentual de execug¢ao
orcamentaria dos programas eleitos como prioritarios na LDO atingiu a casa de 66,01%
(sessenta e seis virgula um por cento), ao passo que aqueles considerados como nao
prioritarios tiveram execucao de 83% (oitenta e trés por cento), o que materializa desprezo,
executdrio e operacional, a consideravel parcela dos programas de governo consignados como
prioritarios na Lei de Diretrizes Orgamentarias.

Como se percebe, os programas tidos como néo prioritarios atingiram patamares de
execucao orgamentaria muito acima daqueles observados em relagdo aos prioritarios (83%

contra 66,01%). Em valores nominais, executou-se R$ 6,52 bilhdes dos prioritarios e R$ 9,53
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bilhdes dos nao prioritarios, resultando numa diferenca apurada de R$ 3,01 bilhdes. Dito de
outra forma, a partir dos componentes orcamentarios e dos dados consolidados no relatério
técnico e proposta de parecer prévio, conclui-se que as inadequacgdes e impropriedades neste
ponto debatidas materializam descumprimento as determinagdes no art. 3°, § 2° | da Lei de
Diretrizes Orgamentarias do exercicio de 2014 (Lei estadual n.° 12.834/2013), evidenciando
que a execugao orcamentaria levada a cabo pelo Poder Executivo ndo observou as prioridades

elegidas no instrumento de planejamento aprovado pelo Parlamento.

Veja-se, a proposito, o seguinte trecho do relatério do TCE, que delineia os

contornos irregularidade ora abordada (fl. 66):

Conforme expresso anteriormente, o art. 22 da LDO/2014 elenca as despesas
nas quais serao alocados os recursos ordinarios do Tesouro Estadual
prioritariamente, figurando seis itens de despesas que precedem as
preferéncias constantes do Anexo | da LDO. Assim, a norma determina,
imediatamente apds a satisfacdo dos itens de despesas listados, a alocagao
dos recursos ordinarios do Tesouro Estadual no atendimento das prioridades
descritas no Anexo | da LDO, representadas pelos 26 programas de governo
descritos na Tabela 8.
Além da baixa execucgdo, ressalta-se que houve anulagdées de dotagodes
significativas em Programas Prioritarios, permitindo-se concluir que a
execugdo do orcamento 2014 nao se coadunou com as prioridades
estabelecidas pela LDO. (Grifo nosso)
Deve-se ter em mente que, além de funcionar como ferramenta de planejamento
orgamentario, a LDO estabelece regras substantivas com fins de ajustar as agbes de
governamentais previstas no PPA as disponibilidades financeiras de cada exercicio,

privilegiando a alocacao de recursos nos programas tidos como prioritarios.

Por oportuno, vale ressaltar que prioridades pressupdem grau de precedéncia e/ou
de preferéncia de determinadas ag¢des ou atos em face de outros; no contexto em que se
inserem (leis orcamentarias), as prioridades sdo estabelecidas em virtude da relevancia do
empreendimento com fins de concretizagao de objetivos estratégicos de politica econémica e

social.

Neste prisma, e considerando n&o terem sido consignadas no relatério técnico do
TCE insuperaveis limitagdes or¢camentarias ou indisponibilidades de caixa, resta evidenciado
que as distorgcbes em epigrafe pautaram-se, a priori, em escolhas discricionarias atinentes a
alocagdo de recursos. E dizer: o Poder Executivo estadual, ao longo do exercicio 2014,
privilegiou o fluxo de despesas em favor da execugdo de programas nao prioritarios, em
detrimento dos programas prioritarios, com a consequente inobservancia do planejamento

materializado na LDO. Indo além de simples inadequacgdes operacionais, os percentuais de
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desempenho e/ou execugao aqui tratados constituem-se em desrespeito a forga normativa da
LDO, no que diz respeito a alocagao preferencial de recursos em programas eleitos como

prioritarios.

Pelo exposto, as distor¢gdes atinentes a alocagdo de recursos destinados a
execucdo de programas, metas e prioridades fixadas na LDO, ao lado do modesto
desempenho financeiro dos programas prioritarios (conforme demonstrado no Relatério),
devem ensejar, além de RESSALVAS ao Parecer Prévio das contas de governo em manejo, a
expedicdo de RECOMENDAGOES ao atual Chefe do Poder Executivo estadual, Exmo. Sr. Rui
Costa, no sentido de que adote as cautelas necesséarias para evitar a repeticdo das
inadequagbes observadas no exercicio 2014, sob a responsabilidade do Exmo. Sr. Jaques
Wagner, notadamente no que concerne a inobservancia das prescricdes normativas contidas
na Lei de Diretrizes Orgamentarias — LDO que buscam salvaguardar a alocagao preferencial de

recursos em programas eleitos como prioritarios.

2.2.6. UTILIZAGAO DISTORCIDA DA CONTRATAGAO TEMPORARIA PELO REGIME
ESPECIAL DE DIREITO ADMINISTRATIVO (REDA) E DE PRESTADORES DE
SERVIGOS TEMPORARIOS (PST)

Na sequéncia, convém pontuar a questio referente a politica de pessoal do Estado
da Bahia, especificamente no que tange as contratagées temporarias, tema este objeto de

inumeras ac¢des deste Ministério Publico de Contas nos exercicios passados.

Como ¢é cedigo, a Constituicdo Federal de 1988 estabelece que os cargos,
empregos e fungdes publicas sdo acessiveis aos brasileiros que preencham os requisitos
fixados em lei, ficando a investidura em cargo ou emprego condicionada, como regra geral, a
aprovagao prévia em concurso publico de provas ou de provas e titulos, de acordo com a sua

natureza e a sua complexidade (art. 37, | e I, CF/88).

Portanto, o legislador constituinte originario entendeu que o concurso publico € o
instrumento que melhor representa o sistema de mérito, porque traduz um certame de que
todos podem participar nas mesmas condigdes, permitindo que sejam escolhidos realmente os
melhores candidatos. Por essa razao, o alcance da exigéncia deve ser o mais amplo possivel,
de modo que pode se considerar que a exigéncia da aprovagao em concurso se configura

como a regra geral para a investidura em cargos e empregos publicos.

A despeito disso, o proprio texto constitucional estabelece taxativas hipoteses
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excepcionais em que o procedimento concursal é dispensado, merecendo especial destaque,
no caso vertente, a contratagao temporaria prevista no art. 37, IX, da CF. De acordo com este
preceito normativo, “a lei estabelecera os casos de contratacdo por tempo determinado para

atender a necessidade temporaria de excepcional interesse publico”.

A despeito do carater excepcionalissimo dessa forma de arregimentagdo de
servidores publicos, verifica-se, na pratica, um verdadeiro abuso em sua utilizacdo por parte
dos administradores publicos, que a encaram como verdadeira “valvula de escape” a exigéncia
constitucional do concurso publico. Com efeito, atualmente, as contratagbes temporarias sao
largamente utilizadas para o desempenho de atividades que ndo ostentam qualquer marca de
temporariedade, transformando em regra geral a adogdo de um instituto que, por expressa
determinacado constitucional, somente deveria ser utilizado em situagdes excepcionais. E o
Estado da Bahia n&o tem fugido a essa condenavel pratica, uma vez que tem desvirtuado esse
instituto de contratacdo temporaria, utilizando-o anualmente de maneira abusiva e sem

parcimonia.

Com base nessa nogado excepcional do instituto da contratacdo temporaria, na
Bahia conhecido pelo nome de Regime Especial de Direito Administrativo (REDA), este
Ministério Publico de Contas (MPC) passou a fazer uma analise rigorosa dos critérios faticos e
juridicos que estariam ensejando essas contratagdes no Estado e a emitir pareceres em
Processos de Registro de Admissédo de Pessoal opinando pela negativa de registro daquelas

que descumpriam os requisitos legais e constitucionais.

Em paralelo, o MPC buscou realizar um acompanhamento sistematico e tempestivo
dos Editais de Processo Seletivo Simplificado para contratacdo de servidores temporarios
publicados na imprensa oficial. A partir desse acompanhamento e visando uma maior
efetividade no controle realizado pela Corte de Contas, este Parquet Especial passou a oficiar
os gestores responsaveis pelas contratagdes solicitando maiores detalhes e esclarecimentos e
emitindo recomendagbes. Em casos de apresentagédo de justificativas insubsistentes, o MPC
chegou a ingressar com Representagbes junto ao TCE/BA, solicitando, inclusive, medidas
cautelares para obstar as contratacbes temporarias que nao cumpriam o0s requisitos

normativos.

Tais medidas tiveram repercussao significativa, tanto no ambito do proprio TCE/BA
quanto no Poder Executivo Estadual. Em consequéncia, foi agendada e realizada no exercicio
de 2011 (26/09/2011), reunidao entre os membros do MPC e representantes maximos da

Procuradoria Geral do Estado, das Secretarias da Administracdo e da Fazenda e do proprio
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TCE/BA. Na oportunidade, o assunto (contratagdo de servidores pelo REDA) foi amplamente
debatido e, ao final, restou deliberado, dentre outras acdes, que a Secretaria da Administracao
apresentaria oportunamente um relatério das agdes de Governo com vistas a diminuigdo das
contratagbes feitas pelo REDA e um plano de acdo (cronograma) que contemplasse a

programac&o de concursos a serem realizados.

Conforme informado por este Parquet no parecer referente as Contas do
Governador do exercicio de 2012, e reiterado no opinativo relativo ao exercicio subsequente
(2013), ao cobrar um posicionamento institucional sobre as ag¢des de Governo com vistas a
diminuicdo das contratagdes temporarias feitas pelo REDA, foi recebido neste MPC, em
18/01/2012, o Oficio OF. GASEC n.° 021/2012, subscrito pelo Secretario da Administragdo em
exercicio, no qual é informado que a SAEB, “em conjunto com os demais 6rgdos e entidades
do Poder Executivo Estadual, em continuidade ao esfor¢o anterior, vem envidando esfor¢os no
sentido de prover cargos publicos”. Quanto ao tdo aguardado plano de agéo, foi justificado na
ocasiao que “ja fora submetido ao crivo do Excelentissimo Senhor Governador o calendario de
concursos publicos para o corrente ano, apos avaliagdo criteriosa das necessidades do servigo
publico e possibilidades do erario, em fungdo das limitagbes impostas pela Lei de

Responsabilidade Fiscal.”

Portanto, pelo que foi oficialmente informado a este MPC no inicio do exercicio de
2012, o cronograma de concursos publicos no Estado da Bahia estaria pendente de aprovagao
pelo Chefe do Poder Executivo. Em 27/03/2013, este MPC recebeu o Oficio n.° 129/2013 da
Chefia de Gabinete da Casa Civil, pelo qual sdo informadas as acdes de Governo com vistas a
diminuicdo das contratacdes realizadas por meio do REDA. Em anexo ao Oficio, sdo
apresentadas planilhas demonstrando uma reducdo do quantitativo de tal modalidade de
contratacdo entre 2006 e 2012 e planilhas das contratagdes permanentes, via concurso
publico, no periodo de 2008 a 2012.

Além dessas informagbes oficiais do Governo, insta destacar que consta no
Relatério do TCE (fls. 169/171) que o Poder Executivo alocou recursos or¢amentarios para
pagamento da despesa com Regime Especial de Direito Administrativo (REDA), em 2014, no
montante de R$329.327.933,26, cerca de 30,15% a mais que no exercicio anterior
(R$253.044.128,37). Também ¢é informado que em 31/12/2014, nas diversas Unidades do
Estado da Administracdo Direta e Indireta, encontravam-se vigentes contratos sob o REDA no
quantitativo de 16.001, enquanto no exercicio anterior o quantitativo foi de 15.332, verificando-

se um acréscimo de 4,36%.
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Como se percebe, no exercicio de 2014, ao contrario do que ocorrera em 2013,
houve um aumento quantitativo nas contratacbes temporarias pelo REDA, demonstrando nao

s6 uma descontinuidade na apregoada politica governamental de promover a gradual

reducao desse tipo de arregimentagédo, como também a falta de interesse politico em promover
um plano de agao (cronograma) abrangente, contemplando a programagao de concursos a
serem realizados, conforme compromisso assumido na supracitada reunido ocorrida em
26/09/2011.

A apresentacado desse calendario (cronograma) — que deve ser concebido a partir
de criterioso mapeamento das necessidades permanentes dos distintos 6rgdos e entidades da
Administracdo Publica estadual, observando, obviamente, as possibilidades orgamentarias
existentes —, ao contrario da realizacdo episddica e pontual de concursos publicos, seria uma
concreta acao do Estado com vistas a cumprir efetivamente as determinagdes constitucionais e
legais, bem como a indicar a existéncia de uma politica governamental consistente para corrigir
a recorrente e arraigada pratica de desvirtuamento do REDA. Por essas razdes, entende este
Parquet de Contas que a definicao de um cronograma de concurso é essencial para essa nova
gestdo, sobretudo como marco de planejamento na gestdo das despesas com pessoal e

encargos sociais.

Além do aumento quantitativo na contratacao de servidores temporarios admitidos
pelo REDA, faz-se mister também destacar o elevado gasto com os chamados Prestadores de
Servicos Temporarios (PST), que se encontra concentrado na Secretaria de Educagao e

abrange pagamentos, inclusive, para professores da rede publica de ensino.

Consta no Relatério do TCE (fls. 171/172) que as despesas com pagamento de
remuneracao a Prestadores de Servigos Temporarios (PST) alcangcaram, em 2014, no valor
total de R$275 milhdes, dos quais 80,93% foram pagos pela SEC. No exercicio anterior, as
despesas com os PST's somaram R$286 milhdes e, em 2012, foram na ordem de R$193,1

milhdes.

A respeito do exercicio financeiro ora analisado, destaca o Relatério do TCE (fl.
171) que

consoante verificado em auditoria realizada em 2014, foram identificadas
despesas decorrentes da contratagdo de servicos de professores e
assistentes administrativos no montante de R$156.977.705,80, em regime
de Prestagao de Servico Temporal (PST), classificadas no elemento 36 —
Outros Serivgos de Terceiro — Pessoa Fisica, quando deveriam ter sido
contabilizadas no elemento 34 — Outras despesas de pessoal decorrentes
de contratos de terceirizagdo, uma vez que os profissionais contratados
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destinaram-se a substituicdo de servidores. Esta falha de procedimento
compromete o calculo de despesa total com pessoal, tendo em vista o
estabelecido no § 1°, do art. 18, da Lei Complementar n.° 101/2000. (grifo
Nnosso)

Assim, por serem registrados no elemento de despesa Outros Servigos de Terceiros
— Pessoa Fisica, ndo foram considerados pelo Estado no calculo do limite da Despesa
com Pessoal, na forma preconizada pela Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), circunstancia
que, associada a inexisténcia de processo seletivo para recrutamento desses trabalhadores,
indica que a utilizagdo dessa modalidade de arregimentacdo em substituicdo a servidores e
empregados publicos configura violagdo ainda mais grave ao ordenamento juridico que o uso
indevido do REDA.

Conforme informagbes do Relatério do TCE (fl. 172), caso fossem incluidas essas
despesas, “o valor apurado da participacdo da despesa com pessoal na Receita Corrente
Liquida passaria para 46,08% (Poder Executivo) e 55,84% (Consolidado), sem, entretanto,
alterar a situacdo publicada, encontrando-se acima do limite para alerta e abaixo do

prudencial” (grifo nosso).

Ocorre, entretanto, que embora nao tenha aptidao para, por si s9, alterar o quadro
dos gastos com pessoal divulgado pelo Poder Executivo, a ndo contabilizagdo, como despesas
de pessoal, dos dispéndios com Prestadores de Servicos Temporarios — PST's contratados
para substituir servidores efetivos no ambito da Secretaria de Educacado (professores e
assistentes administrativos) acabou contribuindo decisivamente para que o Executivo
ultrapassasse o limite prudencial, com a incidéncia de todas as consequéncias juridicas dai
decorrentes (art. 22 e 23, caput, da LRF).

E o que se infere do item 6.3 do Relatério do TCE, mais precisamente do seguinte
trecho (fls. 126):

Ao se realizar novo calculo, considerando o valor pago como Despesas de
Exercicios Anteriores — DEA (R$71.340.613,70), acrescido do valor pago a PST
da Secretaria da Educacgio, referente a contratacdo de professores e
assistentes administrativos, no montante de R$156.977.705,80, tratado no item
7.4.3 do presente relatério, o valor apurado da participacdo da despesa com
pessoal na Receita Corrente Liquida passaria para 46,36% (Poder Executivo)
e 56,11% (Consolidado), alterando a situagao publicada no que se refere ao
Poder Executivo, pois estaria acima do limite prudencial. (grifos nossos)

Tal circunstancia, sem duvidas, recrudesce o juizo de desvalor que recai sobre a

conduta em exame.
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Ademais, consta no Relatério do TCE (fl. 172) a recomendagéo no sentido de que
se proceda a “correta classificagdo das despesas com pagamentos dos prestadores de
servicos temporarios, que se refiram a substituicdo de servidores, incluindo o percentual
relativo a cota patronal calculado com base neste valor, a fim de que sejam incluidas no calculo
das despesas com pessoal do Poder Executivo, sem prejuizo da adogédo de providéncias com

vistas a descontinuar a politica de contratagdo de pessoal, sob a forma de PST".

Assim, considerando a relevancia das despesas com PST, a sua possivel utilizagdo
como mecanismo de fuga aos limites impostos pela LRF e as regras constitucionais do
concurso publico e até mesmo da contratagdo temporaria (REDA), mostra-se necessaria a
realizacdo, pelas existentes unidades de controle interno do Estado (como a AGE, por
exemplo) ou por equipe técnica dessa Corte, de inspec¢ao ou auditoria especial para continuar
mapeando o conteudo desses gastos com PST no Poder Executivo estadual, mormente na

identificagdo do quantitativo referente a substituicdo de servidores e empregados publicos.

Pelos fundamentos aqui expostos, o MPC entende e sugere que o TCE/BA deva
incluir no seu Parecer Prévio RESSALVA em relacao a continuidade da utilizagao distorcida da
contratacdo temporaria (via REDA e, principalmente, PST) em detrimento do mandamento
constitucional plasmado no art. 37, Il, CF/88, ao tempo em que se RECOMENDA a cobranca
ao Chefe do Poder Executivo da aprovagado e apresentacdo do calendario (cronograma) de
concursos publicos, a fim de que as necessidades permanentes dos 6rgdos e entidades
integrantes da Administragdo Publica estadual sejam supridas mediante a arregimentagao de

servidores efetivos, nos termos proclamados pela Constituigdo da Republica.

2.2.7 INCREMENTO NOS GASTOS COM PUBLICIDADE INSTITUCIONAL.:
NECESSIDADE DE CONTROLE

Seguindo a analise, calha destacar a necessidade de controle dos gastos do
Estado com propaganda, promocéo e divulgacdo da agdo governamental que, apesar de ter
apresentado pequena redugao no exercicio de 2014 em comparagdo com o anterior, ainda
representa expressivo dispéndio (R$154,3 milhdes), sobretudo quando sdo verificadas

inumeras deficiéncias na prestacao de servigos publicos essenciais.

Nesse ponto, vale dizer que a publicidade governamental subdivide-se em
institucional, de utilidade publica, mercadolégica e legal, adequadamente definidas pela
Instrucdo Normativa n° 5, de 6 de junho de 2011, da Secretaria de Comunicacdo Social da

Presidéncia da Republica (SECOM-PR), nos seguintes termos:
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Art. 2° Consideram-se:

[...]

V — Publicidade: agdo de comunicagéo que se classifica em:

a) Publicidade de Utilidade Publica: a que se destina a divulgar direitos,
produtos e servigos colocados a disposi¢ao dos cidadados, com o objetivo de
informar, educar, orientar, mobilizar, prevenir ou alertar a populacéo para adotar
comportamentos que lhe tragam beneficios individuais ou coletivos e que
melhorem a sua qualidade de vida;

b) Publicidade Institucional: a que se destina a divulgar atos, a¢des, programas,
obras, servigos, campanhas, metas e resultados dos 6rgaos e entidades do
Poder Executivo Federal, com o objetivo de atender ao principio da publicidade,
de valorizar e fortalecer as instituicdes publicas, de estimular a participagao da
sociedade no debate, no controle e na formulagdo de politicas publicas e de
promover o Brasil no exterior;

¢) Publicidade Mercadoldgica: a que se destina a langar, modificar, reposicionar
ou promover produtos e servigos de 6rgaos e entidades do Poder Executivo
Federal que atuem em relagcédo de concorréncia no mercado;

d) Publicidade Legal: a que se destina a dar conhecimento de balancos, atas,
editais, decisGes, avisos e de outras informacgdes dos érgdos e entidades do
Poder Executivo Federal, com o objetivo de atender a prescri¢cdes legais.

Nota-se que os maiores debates travados em relagdo aos gastos do Estado com
publicidade residem nas duas primeiras modalidades acima conceituadas. Duvidas ndo ha
quanto a importancia da publicidade de utilidade publica, eis que seus objetivos se dirigem a
conscientizagao da populagao para o exercicio de seus direitos e melhoria de sua qualidade de

vida. Ja no que tange a publicidade institucional algumas pondera¢des necessitam ser feitas.

Acerca do tema, a Constituicdo Federal de 1988 dispde, em seu art. 37, §1°, que ‘A
publicidade dos atos, programas, obras, servigos e campanhas dos 6rgaos publicos devera ter
carater educativo, informativo ou de orientagdo social, dela ndo podendo constar nomes,
simbolos ou imagens que caracterizem promog¢do pessoal de autoridades ou servidores
publicos”. Nota-se a preocupacédo do constituinte em proteger a impessoalidade e a moralidade
administrativa, coibindo a utilizagdo de recursos publicos para a promog¢ao pessoal de agentes
publicos/politicos, bem como vinculando tais estipéndios ao alcance de finalidades educativas,
informativas ou de orientagao social, em ordem a evitar a indevida utilizagdo da maquina

administrativa como mecanismo, ainda que indireto, de manipulacéo da populagdo em geral.

Nesse sentido, o Supremo Tribunal Federal vem emprestando interpretagao
rigorosa ao citado dispositivo, consoante se extrai de excerto do voto do Ministro Menezes

Direito, proferido no bojo do Recurso Extraordinario n°® 191.668/RS, assim vazado:

[...] A regra constitucional do artigo 37, caput e paragrafo 1°, objetiva
assegurar a impessoalidade da divulgagdo dos atos governamentais que
devem voltar-se exclusivamente para o interesse social. Nao quis o constituinte
que os atos de divulgacdo servissem de instrumento para a propaganda de
quem esta exercendo o cargo publico, espraiando com recursos orgamentarios
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a sua presenga politica no eleitorado. O que o constituinte quis foi marcar que
os atos governamentais objeto de divulgagdo devem revestir-se de
impessoalidade, portanto, caracterizados como atos do governo e néo deste ou
daquele governo em particular. [...] Assim, direta ou indiretamente, a vedacgéo é
alcancada toda vez que exista a menor possibilidade que seja de desvirtua-se
a lisura desejada pelo constituinte, sequer sendo necessario construir
interpretacao tortuosa que autorize essa vedagao, nascida que é da simples
leitura do texto da espécie normativa de indole constitucional. Com isso, o que
se deve explicitar € que a regra constitucional veda qualquer tipo de
identificacdo pouco relevando que seja por meio de nome, de slogan ou de
imagem capaz de vincular o governo a pessoa do governante ou ao seu
partido. Qualquer margem de abertura nesse principio é capaz de ensejar
no tempo exceg¢des que levam a inutilidade do dispositivo. [...] (negritei)
(RE_191.668/RS, Rel. Min. Menezes Direito, julgamento em 15-4-2008,
Primeira Turma, DJE de 30-5-2008)

Vé-se, pois, que, havendo a minima possibilidade de afronta ao principio da
impessoalidade na realizagdo de despesas publicas com propaganda governamental, irregular

sera o referido gasto e, portanto, passivel de fiscalizagéo e corregéo pelos 6rgaos de controle.

Anote-se que 0 processo em exame nao comporta a analise individualizada dos
atos geradores de dispéndios com publicidade, cujas responsabilidades devem ser apuradas
caso a caso tendo em vista aquele que o praticou e quem dele (indevidamente) se beneficiou.
Todavia, o Relatério do TCE aponta o total de gastos com publicidade por finalidade (Tabela
68), demonstrando um montante despendido com publicidade institucional, no exercicio
examinado, de R$99,6 milhdes, superando em 29,3% o valor total gasto no exercicio anterior

com este tipo de publicidade.

Chama a atencéo, outrossim, o significativo aumento na desproporcao entre os
valores despendidos com publicidade institucional e publicidade de utilidade publica no
exercicio ora analisado, evidenciando um direcionamento maior dos recursos publicos
vinculados a propaganda governamental para a primeira modalidade de publicidade, cuja
finalidade, como dito, é a de divulgar agbes, programas, obras e demais realizagdes do

governo. Veja-se, a proposito, a seguinte tabela comparativa:

Tipo de publicidade Valor em 2013% Valor em 2014 Variagdo nominal (%)
Institucional 77.053.260,65 99.645.995,22 29,3
Mercadolégica 20.178.136,74 9.880.478,77 (51)

Legal 26.203.656,43 16.532.837,64 (36,9)
De utilidade publica 7.211.847,99 3.617.088,70 (49,8)

Verifica-se, dos dados acima transcritos, que os gastos com publicidade de

utilidade publica corresponderam, no ano de 2013, a aproximadamente 9,3% dos dispéndios

2 Dados extraidos do relatério técnico do TCE que instruiu as contas de governo relativas ao exercicio de 2013 (fl. 97).
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com publicidade institucional. No exercicio de 2014, a relagédo percentual entre os gastos com

as referidas modalidades de publicidade caiu drasticamente para 3,6%.

Diante deste cenario, mostra-se necessario que essa Corte de Contas proceda a
exames mais especificos e rigorosos em relagdo aos gastos do Estado com publicidade e
propaganda, a fim de evitar eventual utilizagdo de recursos publicos com o fito de, ao invés de

divulgar as acbes do governo e fortalecer as instituigoes, divulgar a imagem dos governantes.

Mas nao é s6 sob o aspecto da impessoalidade que referidos gastos precisam ser
controlados. Conforme definicdo trazida acima, a publicidade institucional objetiva
precipuamente levar ao conhecimento da sociedade as realizagdes do Estado (ou seja,
informar atos passados). Nao se pretende aqui discutir a importancia da informacéo para a
formacgéo da opinido dos administrados acerca da gestdo dos governantes, permitindo, com
isso, a ampliacdo dos debates sobre a execugdo das politicas publicas. No entanto, é inegavel
o diminuto retorno social de tdo expressivos gastos, sobretudo num contexto de Estado Social
que, como tal, se obriga a prestar uma série de servigos essenciais a populagao, cuja demanda

é crescente e a oferta, muitas vezes, insuficiente®.

Dessa forma, verifica-se que as despesas com publicidade governamental
representam meras atividades instrumentais, devendo, portanto, ter sua regularidade também
analisada sob o palio da proporcionalidade (adequagdo, necessidade e proporcionalidade em
sentido estrito), considerando-se como parémetro as finalidades a serem perseguidas pelo
Estado.

Assim, a primeira questdo a ser posta reside na prépria necessidade de o Estado
despender recursos para divulgar determinado ato, tendo em vista, sobretudo, as demais
demandas que lhe compete atender, ou seja, € preciso avaliar se a finalidade publica a ser
atingida com a publicagdo justifica a realizagdo da despesa. Ademais, deve-se perquirir a
relacdo estabelecida entre o gasto com a divulgagéo e o custo do ato a ser divulgado. Nesse

sentido, Raquel Machado®' leciona:

Como se sabe, o Estado ou realiza (direta ou indiretamente) atividade
prestacional, com a entrega de servicos publicos, ou exerce atividades de
policia (fiscalizagdo, prevencao ou repressdo a danos). Todo o restante da
atuacao estatal é instrumental desses dois fins.

Sabe-se, por outro lado, que ndo pode o Estado, a pretexto de realizar um ato-
meio, gastar a tal ponto que inviabilize sua atuagdo-fim. Diante dessas

3% Nesse sentido, vale conferir MACHADO, Raquel Cavalcanti Ramos. A propaganda governamental no didlogo entre Estado e
sociedade. Jus Navigandi, Teresina, ano 13, n. 1972, 24 nov. 2008. Disponivel em: <http://jus.com.br/revista/texto/12000>. Acesso
em: 29 mai. 2013.

3 Op. cit.
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consideragdes, fica facil concluir que ndo pode o Estado gastar mais com
propaganda do que realizando os atos prestacionais e materiais que divulga,
sobretudo no caso de propaganda institucional. Isso decorre da propria nog¢ao
de Estado Social e de democracia efetiva. Do contrario, possibilitar divulgagdes
mais dispendiosas do que a propria atuacao é privilegiar a retérica em prejuizo
de incrementos reais efetivos, o que possibilita o surgimento de uma
democracia forjada, ja que fundada em uma imagem irreal de prosperidade
estatal.

Deve-se, ainda, apreciar os custos especificos da propaganda, bem como a
existéncia de outros meios de divulgagdo menos onerosos e/ou mais efetivos para o alcance

das finalidades publicas almejadas.

Isso posto, a materialidade das despesas com propaganda, promogao e divulgagao
da acdo governamental, diante das caracteristicas de tal modalidade de estipéndio, implica a
necessidade de este 6rgdo de controle externo estar atento, em ordem a acompanhar sua
execucao, objetivando atestar, de acordo com critérios juridico-constitucionais, a legalidade, a

legitimidade e a economicidade dessa natureza de gastos publicos.

2.2.8 REGULARIDADE DA GESTAO FISCAL: MOVIMENTACAO DOS RECURSOS
VINCULADOS A ACOES E SERVICOS PUBLICOS DE SAUDE ATRAVES DA CONTA
UNICA DO TESOURO.

Faz-se mister também avaliar o segundo pilar das Contas de Governo, qual seja, a
demonstracdo da regularidade/responsabilidade da gestdo fiscal, sobretudo a luz da

certificag@o do respeito aos limites constitucionais e legais de gastos e endividamento publico.

Nesse ponto, merece destaque o item 7.5.1.1 do Relatério do TCE que trata do
sistema de caixa unico e controle dos recursos por fonte. Extrai-se do mencionado Relatério os

seguintes excertos (fls. 186):

Conforme ja abordado, a SEFAZ nido tem mantido uma rigorosa separagao dos
recursos financeiros, e faz uso de financiamento entre fontes, de forma
transitdria, como tem alegado. Essa situagao, apesar de somente ter ficado
mais transparente a partir da adogéo de novo padrédo para o Demonstrativo da
Disponibilidade de Caixa, ja existe ha muitos exercicios, conforme
anteriormente explanado.

[...]

Portanto, o que se pode inferir € que, para conciliar desequilibrios entre as
fontes de recursos, despesas eventualmente empenhadas podem estar
tendo a sua liquidacido e pagamento diferidos, enquanto aguardam a
recomposicao das fontes deficitarias.

Até onde as anadlises puderam verificar, o FIPLAN ainda nao dispde de
ferramenta que possibilite assegurar quanto ao uso das disponibilidades de
caixa do Estado, segregados por fonte. (Grifo nosso)
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O trecho acima colacionado deixa claro que a prépria Administragdo admite a
pratica reiterada da utilizacdo do financiamento entre fontes para a cobertura de déficits de
caixa (situacdo agravada nos ultimos exercicios), de modo transitério, segunda alega. Tal
pratica, associada a inexisténcia de controles efetivos relacionados a identificagdo da origem
dos recursos usados para o suprir o déficit e ao tempo em que esses “empréstimos” sao
realizados (sequer é possivel afirmar a “devolu¢do” dos recursos a origem), de fato coloca em

risco a gestéo fiscal e representa afronta ao disposto no paragrafo Gnico do art. 8° da LRF*.

Ademais, a utilizacao de recursos de fontes vinculadas nessas condigdes pode
comprometer a efetividade da politica publica para qual foram constitucional ou legalmente
destinados, razdo porque a unicidade de caixa (em que pese encontrar guarida no art. 56 da
Lei Federal n° 4.320/64) nao pode ser adotada como modelo absoluto, a revelia, inclusive, de
outros dispositivos constitucionais/legais que impdem expressamente a necessidade de
utilizagdo conta especifica para a gestdo de determinados recursos, notadamente aqueles
relacionados ao atendimento as necessidades publicas essenciais. Nao € outro, diga-se, o

entendimento da equipe auditorial, in litteris:

Nesse contexto, mesmo com a compreensao clara de que “fonte € meio e nédo
fim”, deve restar claro que ndo pode ocorrer o uso dos recursos, ainda
que de forma momentinea, quando a unicidade de caixa estiver
expressamente vedada, legal ou contratualmente, como ocorre com as
disponibilidades dos regimes de previdéncia social (ex vi do art. 43, §§ 1° e 2°
da LRF), ou com os recursos de convénios. Da mesma forma, a utilizagao
temporaria de fundos nao pode dar azo a escassez de recursos que
comprometa a execug¢dao de despesas a serem pagas por fonte de
destinagao especifica no momento oportuno.

Ademais, o empréstimo de recursos entre as fontes, quando
excepcionalmente admitido, deveria ter de fato um carater efémero,
evitando-se que a condigdo se torne prolongado, ou até permanente, e
descaracterize o propésito do modelo de caixa unico, com o risco de
comprometimento do pagamento das aquisi¢cées das fontes vinculadas e
de desrespeito ao Orgamento do Estado e as normas de direito financeiro,
em especial, aquelas definidas pela LRF. (Grifo nosso)

Nesse sentido, vale destacar a forma como o Estado da Bahia vem utilizando os
recursos publicos vinculados a aplicacdo em agdes e servigos publicos de saude. E que a Lei
Complementar n° 141/2012 estabelece que os recursos transferidos pela Unidao aos Estados
para aplicagcdo em acdes e servigos publicos de saude, bem como os valores aportados pelos
préprios Estados para fins de atingimento do limite minimo de gastos desta natureza, devem
ser movimentados pelo Fundo Estadual de Saiude em conta bancaria especifica, até a sua

destinacao final, em ordem a possibilitar o efetivo controle acerca da aplicagdo desses

32 LRF: Art. 8° Paragrafo Unico. Os recursos legalmente vinculados a finalidade especifica serdo utilizados
exclusivamente para atender ao objeto de sua vinculacdo, ainda que em exercicio diverso daquele em que ocorrer o
ingresso.
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valores, sendo vejamos:

Art. 12. Os recursos da Unido serdo repassados ao Fundo Nacional de Saude
e as demais unidades orgamentarias que compdéem o 6rgdo Ministério da
Saude, para ser aplicados em agdes e servigos publicos de saude.

Art. 13. (VETADO).

§ 1° (VETADO).

§ 2° Os recursos da Unido previstos nesta Lei Complementar serdo
transferidos aos demais entes da Federagdo e movimentados, até a sua
destinagao final, em contas especificas mantidas em institui¢cao financeira
oficial federal, observados os critérios e procedimentos definidos em ato
préprio do Chefe do Poder Executivo da Unido.

§ 3° (VETADO).

§ 4° A movimentagdo dos recursos repassados aos Fundos de Saude dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios deve realizar-se,
exclusivamente, mediante cheque nominativo, ordem bancaria,
transferéncia eletrénica disponivel ou outra modalidade de saque
autorizada pelo Banco Central do Brasil, em que fique identificada a sua
destinagdo e, no caso de pagamento, o credor.

[...]

Art. 16. O repasse dos recursos previstos nos arts. 6° a 8° sera feito
diretamente ao Fundo de Saude do respectivo ente da Federagao e, no
caso da Unido, também as demais unidades orgamentarias do Ministério da
Saude.

[...] (negritei)

Ocorre, todavia, que o Estado da Bahia, apesar de ter constituido o Fundo Estadual
de Saude (FES/BA), vem descumprindo o quanto determinado nas normas acima
colacionadas, movimentando os recursos destinados ao atendimento da saude através da
conta unica do tesouro, consoante se extrai da manifestagdo da auditoria, em seu item 4.1 (fl.
118):

Ressalte-se, ainda, que o0s recursos financeiros do Tesouro Estadual
destinados ao cumprimento do percentual minimo estabelecido pela Emenda
Constitucional n® 29/2000 e ratificado pela Lei Complementar n° 141/2012
ainda ndo estdo sendo transferidos de forma regular e automatica para o
Fundo Estadual de Saude do Estado da Bahia (FES/BA), em descumprimento
ao disposto no art. 77, §3°, do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias
(ADCT), e no art. 16 da citada Lei Complementar, que estabelecem que a
forma de movimentacao e aplicagdo desses recursos dar-se-a por intermédio
do Fundo de Saude, ou seja, os recursos aplicados pela SESAB com acgdes e
servicos publicos de saude continuam sendo contabilizados e consolidados
pelas liquidagbes das despesas orgamentarias.

Anote-se que os fatos ora abordados motivaram a instauracdo de procedimento
investigatério (Inquérito Civil) no &mbito do Ministério Publico do Estado da Bahia que, apds a
reunido dos necessarios elementos de prova, resultou a propositura de Agao Civil Publica,
tombada sob o n® 0406309-03.2013.8.05.0001, ora em trAmite perante a 72 Vara da Fazendo
Publica de Salvador, cujo objetivo reside, justamente, em impor ao Estado a observancia aos
mandamentos constitucionais e infraconstitucionais relativas ao depdsito, aplicagdo e
destinacdo das vinculadas a Saude, efetivando o referido depdsito em conta especifica do
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Fundo Estadual de Saude, a ser por ele gerida. Dito isso, calha trazer a escorreita analise
empreendida pelas subscritas da inicial da mencionada ACP, as Promotoras de Justica Patricia

Medrado e Rita Tourinho, nos seguintes termos:

Assim, conforme acima relatado, estas irregularidades apontam o
descumprimento, por parte do Governo estadual, as diretrizes constitucionais
da Emenda n° 29/2000 e da LC 141/2012.

Isso porque as normas constitucionais introduzidas pela referida emenda sao
auto-aplicaveis e seu alcance nao oferece maiores indagagdes. Além disso, ha
textos normativos infraconstitucionais, principalmente a Lei n° 8.080/90,
permitindo a compreensdo de sua abrangéncia e contendo a explicitagdo de
seus reais objetivos, além de reproduzirem os principios norteadores do direito
4 salde e do Sistema Unico de Saude, constantes na Constituicdo Federal,
bem assim a Lei Complementar n. 141/2012.

[.]

Como se vé, permitir que o Governo Estadual mantenha na Conta Unica
do Tesouro, administrando pela Diretoria respectiva, as verbas que
deveriam ser geridas pelo Fundo Estadual de Saude (FES) é contribuir
para eternizar a pratica improba de descumprimento do percentual
minimo a ser aplicado na saude, conforme norma constitucional vigente,
ensejadora, inclusive de intervengcao federal e outras conseqiiéncias
juridicas e politicas, pois é impossivel se ter real controle financeiro da
efetiva arrecadagcdao da verba e escorreita aplicagdao e destinagao dos
recursos vinculados da area da Saude.

Com efeito, a legislagdo vincula, sobremaneira, a aplicagdo dos recursos da
saude. O Estado da Bahia violou nos exercicios financeiros passados e vem
violando no presente, as diretrizes constitucionais e legais do Sistema Unico de
Saude ao dispor de verbas do Fundo Estadual do Saude, as quais deveriam
ser regularmente depositadas em conta especifica a ser gerida por este,
praticando conduta vedada pela legislagao vigente.

Por outro lado, ao se observar as atuais condigbes do sistema estadual de
saude (acumulagdo de dividas com fornecedores nos hospitais da rede),
noticiadas constantemente nos jornais, percebe-se que algo ndo vai bem no
que respeita a sua administragao.

Ora, se o intuito é cumprir a emenda constitucional n° 29/2000, basta que
as politicas de saude sejam eficazmente implementadas, inciando-se pela
separacao e depdsito das verbas vinculadas a Saude em conta especifica
a ser administrada pelo Fundo Estadual de Saude, de modo que se possa
verificar, sem nenhuma maquiagem contabil ou financeira, que o indice
minimo esta sendo alcancado, vez que duvidas ndo existem de que faltam
acoes e servicos de saude planejadas e pendentes de implementagéo.

[..]

Imperando entre nds o principio da legalidade estrita (CF, artigo 37) e devendo
o Administrador Publico obedecer ao preceituado na lei, e sobretudo na lei
maior — a Constituicdo, o agir na seara publica em conformidade a Constituicao
significa observar sua letra e seu espirito, ndo apenas formalmente, mas
também materialmente.

Surge, entdo, no ambito do sistema de saude, a necessidade de o Estado
implementar politicas publicas e realizar agdes tendentes a salvaguarda
da saude dos seus cidadaos, bem este reconhecido expressamente como
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fundamental, seja sob a perspectiva individual (CF, artigo 5°, caput), seja
sob a social (CF, artigo 6°, caput).

O bem “saude” encarta-se entre os direitos de personalidade e, pois,
entre os direitos fundamentais da pessoa humana sendo, por isso
mesmo, indisponivel. Nesse sentido, estabelece a Constituicido da

Republica:
[...]
Consubstanciando-se a saude em direito fundamental, as normas

constitucionais a ela relativas tém aplicacao imediata, nos termos do § 1°
do artigo 5° da Constituicdo Federal.

Ademais, a fundamentalidade de tal direito significa que o adimplemento

do respectivo dever — por parte do Poder Publico — vai muito além de se
assegurar a mera sobrevivéncia do individuo, sendo, sobretudo, sua

existéncia de forma digna (artigo 1° inciso lll), sendo, portanto,
indispensavel disponibilizar os meios necessdarios para o cidadao
contribuinte ter acesso a servicos de qualidade e que o atendimento seja
integral e efetivo e nao apenas mero arremedo de prestagdo de servicos.

Todavia, conforme sera demonstrado, o Estado da Bahia ndo vem observando
tais diretrizes, na medida em que inviabiliza o controle sobre os valores
decorrentes das verbas vinculadas a Saude, eis que n&o os deposita em conta
especifica, impossibilitando, outrossim, que se verifique sua escorreita
aplicagao e destinagao dos recursos.

[.]

Apesar da notéria clareza destes dispositivos normativos, bem assim o
testemunho que qualquer do povo possa dar acerca dos objetivos claros da
Emenda Constitucional n°® 29, o Estado da Bahia, ora réu, vem, de maneira
contumaz, desviando-se do mandamento constitucional, ao se furtar ao
cumprimento legal de depdsito em conta especifica dos valores
relacionados as verbas vinculadas da Saude.

Em verdade, em razdo deste proceder, fica inviavel se controlar se o Estado da
Bahia esta efetivamente aplicando ou nao os valores decorrentes das verbas
vinculadas a area de Saude, pois a dita maquiagem contabil traduz, na
realidade, uma burla financeira de utilizagao de recursos vinculados da area
da Saude para cobrir despesas de outras areas, por intermédio da
utilizagao de uma mesma conta do Tesouro, sem que se proceda ao
depdsito em conta especifica dos valores decorrentes de verbas
vinculadas a area da Saude, revelando, ao fim e ao cabo, a utilizagdao de
um expediente _ardiloso para que o Estado da Bahia se esquive da regra
de aplicagao e destinagdo das verbas vinculadas a Saude, consoante sua
previsdo constitucional e legal, denotando, ademais, expressa violagcao

do artigo 8° da Lei de Responsabilidade Fiscal:.

Em outras palavras e sintetizando estes fatos, o Estado da Bahia esta
com Carta Branca para, verdadeiramente, destinar a area da saude menos
recursos do que deveria, ao tempo em que boa parte destes recursos
pode estar, verdadeiramente, sendo desviada para outras areas, dai a

situacdo cadtica de auséncia de pagamento de fornecedores da area da
Saude do Estado, no valor de 200 (duzentos milhdes), amplamente

noticiada pela imprensa local e confirmada pelo Tribunal de Contas do
Estado.

]
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Assim, desnecessario afirmar que a Emenda Constitucional n® 29/2000,
relativamente aos Estados e Municipios, é autoaplicavel, na medida em que
visa assegurar o direito fundamental de acesso a saude, consoante expressa
previsdo contida no paragrafo 1° do artigo 5° da Constituicdo Federal ao
determinar que “as normas definidoras dos diretos e garantias fundamentais
tém aplicagao imediata.”

Além disto, a Emenda traz todos os elementos indispensaveis a sua aplicagao
imediata, tanto que o artigo 77, do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais
Transitérias, ja vincula percentuais minimos para o ano de 2000 e além disto, o
seu paragrafo 1°, do inciso Il

“Os Estados, o Distrito Federal e os Municipios que apliquem percentuais
inferiores aos fixados nos incisos Il e Ill deverdo eleva-los gradualmente até o
exercicio financeiro de 2004, reduzida a diferenca a razdo de pelo menos 1/5
porano (...)"

A norma constitucional ndo pode ser desconsiderada ou mesmo burlada, sob
quaisquer argumentos. A sabedoria popular, em fopoi perfeitamente aplicavel a
espécie, dispde que “ndo se deve despir um santo para vestir outro” .

Resta claro, portanto, que a ratio da Emenda Constitucional foi destinar
percentuais de recursos publicos a investimentos de saude no sentido
estrito do termo, porque sé6 assim se podera balizar sua eficacia.

Em um Estado como a Bahia, a penuria no setor da saude — no sentido
estrito do termo — é publica e notéria e dispensa comprovagoées. A
decisdo do constituinte reformador foi precisamente alocar no
enfrentamento destas necessidades basicas da saude — hospitais, postos
de saulde, vacinagbes, etc, recursos minimos, com os quais o bom
administrador nao podera tergiversar.

Neste ponto, importa SALIENTAR QUE A PREOCUPAGAO DO MINIS]’ERIO
PUBLICO ESTADUAL E EVITAR QUE SE VERIFIQUE A DESSASSITENCIA
NA AREA DE SAUDE, em virtude da atitude Governamental de misturar as
verbas vinculadas da Saude na conta tnica do Tesouro, impossibilitando
o eficaz controle sobre a aplicagdo e destino destas verbas,
considerando, inclusive, o quadro de inadimpléncia que vem se
verificando na Saude Estadual. (grifos no original)

Como se vé, a pratica até entao adotada pelo Estado da Bahia, consistente na
utilizagdo da conta Unica para movimentagdo dos recursos publicos de saude, além de
representar verdadeira afronta a legislagdo constitucional e legal que rege a matéria,
dificulta/impede o efetivo controle acerca da correta aplicagdo do percentual de minimo de
recursos nas acdes e servigos publicos de saude e pde em risco a prépria continuidade do
referido servico, na medida em que permite a utilizacdo de recursos a ele vinculados para

finalidade diversa, sem qualquer garantia de recomposi¢ao tempestiva e integral.

Na apreciagado das Contas de Governo relativas ao exercicio de 2013, este Tribunal
expediu recomendacao especifica para a SEFAZ ‘“fransferir, de forma regular e automatica,
para o Fundo Estado de Saude do Estado da Bahia (FES/BA), os recursos financeiros do
Tesouro do Estado destinados ao cumprimento de percentual minimo estabelecido pela

Emenda Constitucional n. 29/2000, na forma disposta no art. 77, § 3°, do Afo das Disposi¢coes
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Constitucionais Transitérias (ADCT), e no art. 16 da Lei Complementar n. 141/2012”

(Recomendacgao n. 24 do Parecer Prévio).

Consoante se extrai do Relatorio do TCE relativo ao exercicio financeiro de 2014, a
aludida recomendacao foi descumprida, tendo a SEFAZ alegado que nado €& possivel a
abertura de conta especifica para os repasses diretamente ao Fundo Estadual de Saude, em
vista da adocdo de “Conta Unica” pelo Tesouro, existindo, apenas, contas escriturais (virtuais)

para movimentacao e controle de cada 6rgao.

Tal justificativa ndao merece prosperar.

E cedico que a movimentagado de recursos publicos em sistema de caixa Unico, que
€ a regra geral no Direito Financeiro brasileiro (principio da unidade de caixa ou unidade de
tesouraria), traz inUmeras vantagens para a Administracado, na medida em que otimiza o fluxo

de recursos e racionaliza a gestao financeira, proporcionando ganhos operacionais.

De outro lado, como ja aduzido por este Parquet, ndo se pode ignorar que a
movimentacao de recursos publicos vinculados no sistema de caixa unico possibilita o desvio
de finalidade — ainda que eventualmente temporario — para cobrir a insuficiéncia de
disponibilidade financeira de outras fontes (o famigerado empréstimo ou financiamento entre
fontes), sem que haja qualquer garantia de recomposicao tempestiva e integral dos recursos
“‘emprestados”, o que pode acarretar, num cenario de falta de rigoroso planejamento ou de
crise econdmica, a propria descontinuidade da politica publica cuja essencialidade justificou a
prévia vinculagédo dos recursos. Além disso, a gestao de recursos vinculados na conta Unica do
Tesouro também compromete o seu rastreamento até a aplicagao final, e, consequentemente,
a certificacdo de que tais recursos foram estrita e integralmente aplicados na sua finalidade

especifica.

Neste prisma, apos ponderar as vantagens e desvantagens da movimentagao de
recursos vinculados a acdes e servicos de saude através do sistema de caixa unico, o
legislador patrio editou norma-regra definindo uma solugdo normativa vinculante para a
Administracdo Publica, no sentido de que os referidos recursos devem ser regular e
automaticamente repassados para conta bancaria especifica, sob a gestdo do Fundo Estadual
de Saude (art. 77, § 3°, do ADCT, e no art. 16 da Lei Complementar n. 141/2012). Trata-se,
pois, de exigéncia legal situada fora da moldura de avaliagao discricionaria do
administrador publico, que nao pode deixar de observa-la por reputar mais conveniente, sob o

aspecto da gestao financeira, a movimentagao dos recursos no sistema do caixa unico.
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Eis aqui mais uma exceg¢ao legalmente imposta ao principio da unidade de caixa
ou de tesouraria, tal como ocorre com as disponibilidades de caixa dos regimes previdenciarios
(art. 43, § 1° da LRF) e com os recursos publicos voluntariamente transferidos mediante

convénio ou instrumentos congéneres (art. 174, VI, da Lei Estadual n. 9.433/05).

Assim, haja vista a essencialidade do servigo publico envolvido, pugna este
Parquet de Contas pela inclusdo de RESSALVA no Parecer Prévio a ser emitido por essa
Corte, face ao descumprimento do quanto preceituado na EC n° 29/00 e na Lei Complementar
n° 141/12, bem como de DETERMINACAO para que o Estado deposite e movimente os
recursos destinados as agoes e servigos publicos de saude, até sua destinacao final, em conta

bancaria especifica do Fundo Estadual de Saude, a ser por ele gerida.

Feitas essas consideragbes, e apesar do quanto pontuado supra, verifica-se que a
analise do Relatério e da Proposta de Parecer Prévio sobre as Contas do Chefe do Poder
Executivo do Estado da Bahia de 2014 indica que gestao fiscal no exercicio em aprego
obedeceu aos demais limites impostos pela Constituicao e pela legislacao infraconstitucional,
séo eles: educacgio, pessoal e encargos sociais (0 Poder Executivo deve ficar atento a esse
aspecto, na medida em que fora atingido, de acordo com a apuragao realizagdo pelo TCE,
chamado limite prudencial, incidindo as consequéncias juridicas previstas no art. 22 e 23,

caput, da LRF), previdéncia oficial, divida publica e parcerias publico-privadas.

Outrossim, a despeito das inconsisténcias identificadas nas Demonstracdes
Contabeis e Balango Patrimonial do Poder Executivo, o Relatério do TCE indica ser possivel

concluir que

“os Balangos Orcamentario, Financeiro e Patrimonial Consolidados e do Poder
Executivo e as respectivas Demonstragcdes de Variagdes Patrimoniais de 2014,
refletem no conjunto, respectivamente, a situacao
patrimonial/financeira/orgamentaria e os respectivos resultados do
exercicio, exceto pelos possiveis efeitos decorrentes das constatagbes
sumariadas [...]".

Quanto aos efeitos/repercussdes de algumas inconsisténcias identificadas nos
registros contabeis de receitas e despesas, o multireferido Relatério aponta ser “necessaria a
deflagragdo de auditoria especifica, em consonéncia com o disposto na Lei Complementar n.
005/91, nos arts. 9° e 10, §§ 4° e 5°, objetivando apurar o montante financeiro, bem como as
repercussdes contabeis e juridicas das inconsisténcias no reconhecimento de receitas e
despesas, assim como nos saldos do Balango Patrimonial, decorrentes de inobservancia de

normas gerais de contabilidade publica e do MCASP, em descumprimento ao art. 50 da LRF”.
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Na visdo deste presentante do Orgéo Ministerial, os exames auditoriais reclamados
deveriam preceder a apreciagdo das presentes contas de governo, haja vista que os fatos a
serem apurados podem, em tese, repercutir no juizo meritério a ser externado no parecer

prévio desta E. Corte de Contas

Considerando, entretanto, a rigidez do prazo de apreciagao das contas do Chefe do
Poder Executivo previsto no art. 91, inciso |, da Constituicao Estadual, e tomando por base as
informagdes consignadas no relatério técnico que instrui o presente processo, entende-se, a
luz do cenario fatico-probatério existente, que as irregularidades e inadequagbes apuradas
nao se revestem de aptiddo para, numa anadlise global e contextualizada da gestdo
governamental, macular o mérito das contas em apreco, conquanto meregam ensejar a
imposicdo de ressalvas ao juizo aprovativo, bem como a expedicdo de determinagbes e
recomendacodes especificas para que o atual Governador do Estado adote as medidas politicas
e/ou administrativas necessarias para a sua corre¢ao, acompanhando-se, em esséncia, a

proposta de parecer prévio apresentada pela nobre Conselheira Relatora.

Pugna-se, porém, pela imediata realizacdo de auditoria especial nos
demonstrativos contabeis do Estado da Bahia, a fim de apurar as reais repercussées das
inconsisténcias verificadas no reconhecimento de receitas e despesas, bem assim nos saldos
do Balango Patrimonial, encaminhando-se o resultado do exame auditorial a Assembleia
Legislativa a fim de subsidiar o julgamento das contas de governo relativas o exercicio de
2014.

3. CONCLUSAO

Diante do exposto, considerando as informacdes e conclusdes apresentadas no
Relatério do TCE, o Ministério Publico de Contas do Estado da Bahia manifesta-se pela
emissdo de PARECER PREVIO favoravel 8 APROVAGAO das Contas de Governo referentes

ao exercicio de 2014, de responsabilidade do Sr. Jaques Wagner, com

(a) as RESSALVAS constantes da Proposta de Parecer Prévio, especialmente

em relacao:

a.1) a precaridade das estruturas de controle interno existentes durante

0 exercicio financeiro analisado, as quais se mostraram inidéneas para

o alcance das finalidades previstas no art. 74 da Constituicdo da

Republica, sobretudo no que concerne a indispensavel avaliagdo dos
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resultados da gestdo orcamentaria, financeira e patrimonial, quanto a

eficacia, eficiéncia e efetividade;

a.2) a auséncia de um sistema integrado de controle interno que
possibilitasse ao Poder Executivo, nos termos preconizados pelo art. 74
da Constituicdo da Republica, a avaliagdo e o acompanhamento, de
forma coordenada e efetiva, (i) da conformidade dos atos de gestédo
com o0s parametros normativos disciplinadores da atividade
administrativa do Estado (controle procedimental ou de conformidade)
e, especialmente, (ii) dos resultados das politicas publicas
implementadas, quanto a eficacia, eficiéncia e economicidade, bem
como do cumprimento das metas estipuladas no plano plurianual

(controle de resultado ou de desempenho);

a.3) as deficiéncias no planejamento das politicas publicas
implementadas, notadamente no que concerne a estruturagcio
inadequada dos programas de governo, comprometendo o
acompanhamento, monitoramento e avaliagido de sua execugao pelas
estruturas de controle interno e, de igual modo, pelo Tribunal de Contas
do Estado;

a.4) a nao implementagdo do Orgdo Central de Controle,
Acompanhamento e Avaliagdo Financeira de Contratos e Convénios
(OCAAF), contrariando previsao expressa da Lei Estadual 9.433/2005;

a.5) a auséncia de mecanismos no sistema de informagéo adotado pelo
Poder Executivo do Estado da Bahia (FIPLAN) que permitam catalogar
adequadamente as informagdes e acompanhar, de modo minimamente
eficiente, a execucdo dos convénios e instrumentos congéneres
celebrados com entidades governamentais e nao governamentais,
impactando negativamente ndo apenas na consisténcia dos registros
contabeis da conta “Convénios a Comprovar” (item 7.5.2.2. do relatério),
como também — e especialmente — na efetividade do controle (interno e
externo) da boa e regular aplicagdo dos recursos publicos estaduais

voluntariamente transferidos;

a.6) a falta de regulamentacéao e efetiva implantacdo do Comité Gestor
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de Acesso a Informacdo (CGAl), 6érgdao competente para processar os
recursos no que se refere aos pedidos de acesso a informacgdes
publicas, classificar e desclassificar informagdes sigilosas e padronizar
a publicidade das informagbes divulgadas pelo Estado da Bahia, nos
termos da Lei Estadual n. 12.618/2012;

a.7) a nao divulgagédo, em sitios eletrénicos oficiais, da remuneragéo
dos servidores publicos do Poder Executivo do Estado da Bahia, em
contrariedade ao principio da publicidade (art. 37, caput, da CF) e ao
direito fundamental a informagao publica (art. 5°, XXXIIl, da CF), bem
como ao comando legal inserto no art. 48-A, inciso |, da LRF c/c art. 8°,

caput e § 2° da Lei de Acesso a Informacgéo;

a.8) a inobservancia das prioridades estabelecidas na Lei de Diretrizes

Orgamentarias (LDO);

a.9) a continuidade da utilizagao distorcida da contratagdo temporaria
de servidores publicos via Regime Especial de Direito Administrativo
(REDA), com inobservancia da legislacao pertinente a essa modalidade

excepcional de arregimentacao de pessoal;

a.10) a contratacdo de Prestadores de Servigcos Temporarios (PST's)
para substituir servidores efetivos na area de educagao (professores e
assistentes administrativos), sem a contabilizagdo dos valores gastos a
remuneragao destes agentes como despesa de pessoal, contrariando, a
regra constitucional do concurso publico (art. 37, Il, da CF), bem como
as disposi¢des da Lei de Responsabilidade Fiscal que buscam controlar

e limitar a evolugao dos gastos com pessoal (art. 18, § 1°, LRF);

a.11) ao descumprimento do quanto preceituado na EC n°® 29/00 e na
Lei Complementar n® 141/12, no que tange ao depdsito e movimentagao
dos recursos vinculados a realizagcao das agdes e servigos publicos de
saude em conta bancaria especifica sob a gestdo do Fundo Estadual de

Saude.

(b) as DETERMINAGOES ao atual Governador do Estado constantes da

Proposta de Parecer Prévio, especialmente para que:
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b.1) o Poder Executivo proceda, por meio das Coordenagdes de
Controle Interno recéme-instituidas, e sob a articulagao, coordenacao e
orientagdo técnica da Auditoria Geral do Estado, a avaliagdo acerca
cumprimento das metas previstas no plano plurianual, bem como da
eficacia, eficiéncia e efetividade da gestdo orgamentaria, financeira e
patrimonial, de modo a sanar irregularidade reiteradamente verificada

nas prestagdes de contas dos Secretarios de Estado;

b.2) adote as providéncias necessarias a devida institucionalizagéo do
Orgao Central de Controle, Acompanhamento e Avaliagéo Financeira de
Contratos e Convénios (OCAAF), observando as atribuicdes e

competéncias previstas na Lei Estadual n.° 9.433/2005;

b.3) para possibilitar a transparéncia que deve ser dada as acgdes
publicas, como forma de viabilizar o controle social e a bem do principio
da publicidade insculpido no art. 37 da Constituicao Federal de 1988 c/c
o art. 5° inciso XXXIIl, da mesma Carta Magna, apresente a este

Tribunal, no prazo de 180 (cento e oitenta dias), estudo técnico para

implementacdo de sistema de informatica em plataforma web que
permita o acompanhamento on-line de todos os convénios e outros
instrumentos juridicos utilizados para transferir recursos estaduais a
outras entidades, governamentais e nao governamentais, que possa ser
acessado por qualquer cidaddo via rede mundial de computadores,
contendo informagdes relativas aos instrumentos celebrados,
especialmente os dados da entidade convenente, o parlamentar e a
emenda or¢camentaria que alocaram os recursos, se houver, o objeto
pactuado, o plano de trabalho detalhado, inclusive custos previstos em
nivel de item/etapal/fase, as licitagdes/contratagbes realizadas com
dados e lances de todos os fornecedores, o status do cronograma de
execucao fisica com indicagcao dos bens adquiridos, servicos ou obras
executados, o nome, CPF e dados de localizagdo dos beneficiarios
diretos, quando houver, os recursos transferidos e a ftransferir, a
execugado financeira com as despesas executadas discriminadas

analiticamente por fornecedor;

b.4) adote as medidas concretas para a efetiva implantacao do Comité
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Gestor de Acesso a Informagédo (CGAI), nos termos do art. 28 da Lei
Estadual n. 12.618/2012, a fim de que, enfim, o referido 6rgdo cumpra o
desiderato proposto pela norma, no sentido de suprir lacunas em
matéria de transparéncia publica estadual, mormente quanto ao
processamento dos recursos legais previstos, classificagdo e
desclassificagdo de informagdes sigilosas e padronizagdo da

publicidade das informacoes divulgadas;

b.5) o Poder Executivo divulgue, nos seus sitios eletrénicos oficiais, as
informacgdes relativas aos valores detalhados das remuneragbes dos
agentes publicos estaduais, de forma nominal e individualizada, em
cumprimento ao dever de transparéncia dimanado do principio da
publicidade (art. 37, caput, da CF) e do direito fundamental a informacéao
publica (art. 5°, XXXIll, da CF), bem como ao comando legal inserto no
art. 48-A, inciso |, da LRF c/c art. 8°, caput e § 2° da Lei de Acesso a
Informacéo, trilhando, assim, o caminho ja desbravado por diversos

outros 6rgaos da Administragao Publica brasileira;

b.6) o Estado deposite e movimente os recursos destinados as agoes e
servigos publicos de saude, até sua destinagao final, em conta bancaria
especifica do Fundo Estadual de Saude, a ser por ele gerida, nos
termos do art. 77, § 3° do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais
Transitérias (ADCT) e dos arts. 12, § 2° e 16 da Lei Complementar n°
141/2012;

(c) as RECOMENDAGOES ao atual Governador do Estado consignadas na

Proposta de Parecer Prévio, especialmente para que:

c.1) adote providéncias, no dmbito de sua competéncia, para criagdo e
implantagcdo de uma Controladoria Geral do Estado desvinculada das
Secretarias atualmente existentes, com quadro de pessoal préprio e
devidamente instrumentalizada para atuar como unidade central de

controle interno;

c.2) adote as cautelas necessarias para assegurar, durante a execugao
orcamentaria, a alocacado preferencial de recursos em programas de

governo eleitos como prioritarios na Lei de Diretrizes Orgamentarias —
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LDO, evitando, portanto, a reiteracdo das inadequacdes verificadas no

exercicio financeiro de 2014,

c.3) aprove e apresente um calendario (cronograma) de concursos
publicos, com vistas a redugdo das contratacbes temporarias
irregulares, em ordem a garantir que as necessidades permanentes dos
6rgdos e entidades integrantes da Administracdo Publica estadual
sejam supridas mediante a arregimentacédo de servidores efetivos, nos

termos proclamados pela Constituicdo da Republica.

Por fim, a luz da fundamentacdo externada no bojo desta manifestagdo, deve-se
registrar a necessidade de adog¢do de medidas por esse Tribunal de Contas do Estado no
sentido de promover a realizagdo de inspe¢ao ou auditoria especial para (i) mapear o
conteudo dos gastos com PST no Poder Executivo estadual, (ii) avaliar os gastos com
publicidade, propaganda e divulgacdo das agdes governamentais, verificando a legalidade,
legitimidade e economicidade dessas despesas, e, conforme sinalizado nas Consideragbes
Finais do Relatério do TCE, (iii) “apurar o montante financeiro, bem como as repercussoes
contabeis e juridicas das inconsisténcias no reconhecimento de receitas e despesas, assim
como nos saldos do Balango Patrimonial, decorrentes de inobservancia de normas gerais de
contabilidade publica e do MCASP, em descumprimento ao art. 50 da LRF” (fl. 303).

Registre-se, ainda, a necessidade de se empreender esforcos com vistas ao
acompanhamento sistematico do fluxo financeiro do Estado, a fim de evitar indevidas praticas
de financiamento entre fontes, sobretudo com a utilizagdo de recursos de destinag&o vinculada
e, em especial, daqueles cuja movimentacado deva ser feita, legal ou contratualmente, através
de conta bancaria especifica (como os destinados as agdes e servigos publicos de saude),
aferindo, inclusive, eventuais prejuizos a execucdo das politicas publicas para as quais

originalmente destinados, ainda que a aplicagao em finalidade diversa tenha sido temporaria.

E o parecer.

Salvador/BA, 29 de maio de 2015.

DANILO FERREIRA ANDRADE
Procurador-Geral do Ministério Publico de Contas
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