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3 PARECER DO MINISTERIO PUBLICO DE CONTAS N° 366/2020
3.1 RELATORIO

Trata-se de processo de prestacdo de contas do Chefe do Poder
Executivo do estado da Bahia, relativa ao exercicio de 2019, durante o qual o
cargo de Governador foi ocupado pelo Exmo. Sr. Rui Costa dos Santos.

Seus elementos constitutivos originais (as Demonstracées Contabeis
Consolidadas do Estado e o Relatério Imobiliario do Estado, referentes ao
exercicio de 2019, e o Relatério de Execugao do Plano Plurianual Participativo
2016-2019), assim como aqueles posteriormente anexados — o Relatério de
Acompanhamento do Plano de Acdo das Contas de Governo de 2018; o
Relatério de Monitoramento e Avaliacdo do Plano Plurianual, da Lei de
Diretrizes Orgcamentarias (LDO) e da Lei Orgamentaria Anual (LOA) em
relacdo aos objetivos e metas previstos e compatibilidade entre os
instrumentos de planejamento do Governo Estadual; Relatérios sobre a
avaliagao das unidades componentes do sistema de Controle Interno, e relacao
das auditorias realizadas pela Auditoria Geral do Estado (AGE), em 2019 —,
foram objeto de andlise pelas Coordenadorias de Controle Externo (CCEs)
dessa egrégia Corte de Contas, culminando com a elaboragédo do Relatoério
sobre as contas do Chefe do Poder Executivo do estado da Bahia.

As anadlises e os comentarios das Coordenadorias de Controle
Externo encontram-se agrupados em cinco tépicos, que compdem a Secao
Analitica do sobredito Relatério, com a abordagem dos seguintes temas:

a) Avaliagdo quanto ao estagio de implementacdo das acbes
pactuadas pelo Governo Estadual no Plano de Agao para
atendimento as recomendacbes do Relatério sobre as Contas do
Chefe do Poder Executivo, relativas ao exercicio de 2018;

b) Analise dos instrumentos de planejamento e orgamento que
nortearam e viabilizaram a atuagdo do Governo Estadual. Foram
avaliados os procedimentos relativos ao processo de elaboragéao,
monitoramento e avaliagdo do Plano Plurianual (PPA) e suas
repercussdes sobre as demais leis orgamentarias;

c) analise da Gestdo Orgamentaria, Financeira e Patrimonial,
abordando assuntos relacionados a previsao e execugao das receitas
e despesas, incluindo as modificagdes orgamentarias e a execugao
das emendas parlamentares;

d) revisdo do conteudo das DCCEs, buscando avaliar se evidenciam
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adequadamente a gestdo orgcamentaria, financeira e patrimonial do
Estado, e se proporcionam a interpretacdo dos seus aspectos
relevantes considerando os assuntos comentados em notas
explicativas e em demonstrativos complementares;

e) analise da Gestédo Fiscal do Estado, quanto ao cumprimento dos
dispositivos constitucionais e legais no que diz respeito aos limites
com manutengao do ensino, com saude, da despesa com pessoal,
com a previdéncia dos servidores, de endividamento, de operacdes
de crédito e de desembolsos relacionados com as Parcerias Publico-
Privadas (PPPs), além dos resultados nominal e primario;

f) analise da Gestdo de Politicas Publicas nas areas de Saude,
Educacdo, Seguranga Publica, além dos aspectos inerentes ao
cumprimento dos Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel e de
Infraestrutura e Obras publicas; e

g) avaliagdo do Sistema de Controle Interno, quanto a verificagdo do
cumprimento dos preceitos indicados nos arts. 89 e 90 da CE/1989,
considerando em que medida foram adotadas providéncias para o
atendimento da recomendacdo do exercicio anterior, as areas de
atuagao das unidades setoriais de controle interno e o resultado dos
exames e de auditorias realizados no exercicio de 2019, que
revelaram falhas e irregularidades quanto a atuagdo do controle
interno como promotor de transparéncia no Executivo Estadual.

A partir dos exames técnicos empreendidos, as CCEs desse Tribunal
concluiram, com base nos achados sumariados na sec¢ao intitulada “Aspectos
relevantes da Secdo Analitica”, que os elementos contidos na prestacdo de
contas, exceto pelos efeitos das distorcdes e limitagbes consignadas,
representam a gestdo orgamentaria, financeira, patrimonial e operacional do
Poder Executivo do estado da Bahia em 31/12/2019 (Ref. 2435267-325).

Em ato continuo, o Exmo. Conselheiro Relator, em apreco aos
principios do contraditério e da ampla defesa, determinou a notificagdo (Ref.
2435400) do Exmo. Governador do Estado, para que, querendo, apresentasse
esclarecimentos ou documentos relativos, sobretudo, as ressalvas sugeridas
no aludido Relatério Técnico.

Em resposta, a Procuradoria-geral do Estado apresentou
manifestagcédo (Ref. 2442048-1/46), concentrada nas ressalvas e determinagdes
sugeridas pela Auditoria.

Instada a se pronunciar sobre a defesa apresentada, a equipe
técnica desse Tribunal, apds analisar as alegagdes formuladas pela
Procuradoria-geral do Estado, ratificou (Ref. 2443944/1-15), em sua totalidade,
o entendimento firmado na conclusao da Secéo Analitica.

Vieram os autos ao Ministério Publico de Contas, em cumprimento
ao despacho exarado pelo Exmo. Conselheiro Relator (Ref. 2444014).

Em sintese, é o que cumpre relatar.
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3.2 FUNDAMENTAGAO
3.2.1 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 relagao aos
atos praticados pelo Chefe do Poder Executivo estadual, ndo se esgotam na
emissao de parecer prévio para julgamento pela Assembleia Legislativa.

E que, além de tal competéncia, o Constituinte dotou o 6rgédo de
controle externo de um plexo de atribuicdes capazes 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 administragao direta e indireta,
incluidas as fundagdes 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 (arts. 71, 1l, da Constituicado Federal de 1988 e 91, I, da
Constituigdo Estadual de 1989).

Nesses casos, temos as chamadas Contas de Gestao, nas quais o
Tribunal, com esteio no quanto disposto nos arts. 71, Il, da CF/1988 e 91, Il, da
CE, é quem, de fato, julga as contas apresentadas pelo gestor. Em tais
hipéteses, a analise abrange a regularidade de cada ato de gestdo do
patriménio publico praticado, ai inseridos aqueles relativos a despesa
(licitagbes, contratos, convénios, empenhos, liquidacbes, 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 apreciacdo global da efetividade das
politicas publicas executadas — objeto das denominadas Contas de Governo).

Nesse sentido, importante a ligdo de Fernandes (2008)', que
também se manifesta pela possibilidade de se julgar as contas do Chefe do
Poder Executivo quando este atue como mero ordenador de despesa:

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 exclusio feita refere-se as contas da

" FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Tribunais de Contas do Brasil: jurisdigdo e competéncia. 2. ed. rev., atual. e
ampl. Belo Horizonte: Férum, 2008, p. 345-346.
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unidade federada ou da Unido 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¢gdes do agente cuja funcgao
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 & exclusivo da prestagcao de
contas do Chefe do Poder Executivo. (grifos ausentes no original)

In casu, contudo, os elementos remetidos a analise deste Orgéo
Ministerial ndo revelam a atuagdo do Governador do Estado como ordenador
de despesa, de sorte a autorizar o julgamento pela Corte de Contas.

Trata-se, aqui, de exclusivas Contas de Governo, em que o Tribunal
de Contas (no uso da competéncia que |he atribui o art. 71, |, da CF/1988 e art.
91, |, da CE/1989) emite parecer prévio (opinando tecnicamente pela
aprovagao, aprovacao com ressalvas ou desaprovacgao, além da expedicio de
recomendagdes e/ou determinagdes) para subsidiar o julgamento pelo
Parlamento. A Corte analisa a gestdo 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 adequacdo dos demonstrativos contabeis a Lei
Federal n°® 4.320/1964, dentre outros.

E de se ver que o exame das contas apresentadas pelo Chefe do
Poder Executivo deve se alicercar sobre dois pilares, quais sejam: (i) o alcance
dos objetivos e metas firmados nas leis orgamentarias (/ato sensu), a partir da
verificagcao da eficiéncia e da eficacia das politicas publicas desenvolvidas ao
longo do exercicio e (ii) a demonstragao da regularidade/responsabilidade da
gestdo fiscal, sobretudo a luz da certificagdo do respeito aos limites
constitucionais e legais de gastos e endividamento publico.

3.2.2 Mérito: Principais irregularidades abordadas no Relatério
Auditorial das Contas de Governo

O exame auditorial realizado pela area técnica desse Tribunal, com
vistas a subsidiar a emissdo do Parecer Prévio para julgamento pela
Assembleia Legislativa, culminou com a elaboracdo de extenso relatorio, no
qual foram abordadas as irregularidades e fragilidades identificadas nas contas
do Chefe do Executivo, relativas ao exercicio de 2019.

Enfatize-se, nesse contexto, a qualidade do trabalho desenvolvido
pelas CCEs, revelador de achados auditoriais significativos, alguns dos quais,
inclusive, ja foram objeto de censura por essa Corte de Contas em exercicios
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pretéritos, sem que, até o momento, tenham sido adotadas, pelo Poder
Executivo estadual, as medidas corretivas necessarias.

Saliente-se, desde ja, que, na linha do quanto exposto pela unidade
técnica na Secao Analitica do presente processo, € a luz dos informes técnicos
coligidos aos autos, este Ministério Publico de Contas do Estado da Bahia
(MPC/BA) acompanha integralmente a sugestdo de emissao de Parecer Prévio
pela aprovagdo com ressalvas das contas ora analisadas.

E que, a despeito da presenca de algumas irregularidades graves,
como as Despesas de Exercicios Anteriores (DEAs), cujo volume aumentou
15,39% em comparagado com o exercicio pretérito, as contas ora examinadas
revelam o atendimento as exigéncias estabelecidas nos instrumentos
normativos vigentes quanto a previdéncia oficial, divida publica, Parcerias
Publico-Privadas (PPP), resultados primario e nominal e, em especial, quanto
aos limites minimos de gastos com saude e educacéo.

Destaque-se, todavia, que as irregularidades relatadas, embora nao
tenham aptiddo para, numa analise sistémica, atrair a emissdo de opinativo
pela reprovagcdo das contas ora apreciadas, denotam, pela gravidade que
ostentam e, sobretudo, pela recorréncia com que se apresentam, a
necessidade de evolugdo no tratamento dispensado a algumas falhas
apontadas pelo aludido exame técnico.

Decerto, conquanto se reconhega que, no exame das contas
relativas ao exercicio de 2018, esse Tribunal de Contas adotou, em relagao a
determinadas irregularidades?, a técnica de julgamento apropriada, sugerindo a
imposicao de ressalvas ao juizo aprovativo, ndo ha como ignorar que persistiu
a utilizagao, a nosso ver inadequada, da expedi¢cao de recomendacdes como
instrumento de censura a inumeros achados auditoriais.

Nesse ponto, deve-se frisar que, no Parecer Prévio as contas de
governo do exercicio de 2018 (Processo TCE/002835/2019), esse Tribunal de
Contas deixou de impor ressalvas a inumeras irregularidades identificadas no
Relatério Técnico, nada obstante a demonstragdo de que as condutas
examinadas afrontavam a dispositivos legais, como fazem prova o
descumprimento da ordem cronoldégica de pagamentos de obrigacdes
contratuais (art. 6° da Lei Estadual n° 9.433/2005), a exclusdo indevida da

2 O Parecer Prévio as contas de governo do exercicio de 2018 conteve a sugestdo de imposigéo de trés ressalvas
relacionadas a: 1) despesas relativas as contraprestagdes publicas de contratos de PPP no montante de R$163,2
milhdes, pagas em 2018 antes da emissdo do empenho, e indevidamente autorizadas mediante oficios da
DESENBAHIA, realizadas sem a observancia dos preceitos legais dos arts. 60 e 64, paragrafo unico, da Lei Federal
n° 4.320/1964 (item 2.4.4.4); 2) ilegalidades em despesas empenhadas no elemento 92 — Despesas de Exercicios
Anteriores - DEA, totalizando R$1.077,3 milhdes em 2018, tanto pelo efeito das despesas do ano anterior,
contabilizadas nesse exercicio, como daquelas que serdo contabilizadas somente em 2019 (R$901,2 milhdes apenas
no primeiro trimestre), porém inerentes a 2018, gerando distorgdes nas DCCEs do Estado, descumprindo os arts. 37
e 60 da Lei Federal n° 4.320/1964, o art. 161, inciso Il, da Constituicao Estadual, e o art. 37, inciso IV, da LRF, além
da assuncgdo de despesas e/ou obrigagdes diretas superiores aos créditos orgamentarios ou adicionais (item 2.4.4.6);
3) auséncia de elementos e informagdes relevantes que permitissem concluir quanto a adequacgdo dos saldos
apresentados no Balango Patrimonial e na Demonstragéo das Variagdes Patrimoniais das contas com saldo superior
a materialidade global relacionadas no Quadro 24 do item 2.6.3.
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receita do FUNCEP da base de apuracao dos limites minimos de gastos com
saude e educacédo (art. 198 e 212 da Constituicdo Federal) e a dedugao, no
calculo da despesa com pessoal, das despesas com inativos e pensionistas
que foram custeadas com recursos oriundos de transferéncias de royalties e de
cessao do direito de operacionalizagdo da folha de pagamentos (art. 19, §1°,
inciso VI, da LRF), em relagdo aos quais essa Corte apenas expediu
recomendagdes (itens 13, 29 e 31 do Parecer Prévio — doc. ref. 2230006 do
processo TCE/002835/2019).

Reitere-se, oportunamente, que a imposi¢cao de ressalvas ao juizo
aprovativo e a expedicdo de recomendagdes pertencem a categorias juridicas
distintas e sao relacionadas a diferentes competéncias das cortes de contas,
revelando, nesse sentido, a impropriedade de se associar uma e outra ao maior
ou menor desvalor da conduta aquilatada.

Dito de outro modo, ndo se mostra possivel, a luz dos conceitos
investigados, estabelecer-se gradagao valorativa que implique considerar a
expedicdo de recomendagdes uma técnica de decisdo adequada ao
saneamento de irregularidades reputadas mais brandas e reservar as falhas
mais graves a imposigao de ressalvas ao juizo aprovativo.

E que, do ponto de vista juridico-constitucional, a imposicdo de
ressalvas ao juizo aprovativo pertence a fungao de julgamento das contas
(art. 71, incisos Il e lll, da CF), realgando, no exame de mérito, o ato de gestao
que, afastado dos parédmetros de avaliagdo, provoca a censura do 6érgéo
julgador. Equivale a dizer que, no exercicio da fungéo de julgamento de contas,
todos os atos de gestdo irregulares que, analisados conjuntamente, n&o
tenham aptiddo para atrair a emissdo de juizo reprovativo, devem ser
individualmente ressalvados, por representarem, em maior ou menor medida,
afronta a dispositivos legais.

Sobre esse aspecto, Lima (2015)3assinala com precisao:

Quando as contas evidenciarem impropriedade ou qualquer outra
falta de natureza formal de que nao resulte dano ao Erario serdo
consideradas regulares com ressalvas.

O julgamento pela regularidade com ressalvas implica que o Tribunal
dara quitagdo ao responsavel e Ihe determinara, ou a quem lhe haja
sucedido, a adogao de medidas necessarias a corregao de outras
semelhantes. O acérddo de julgamento devera indicar,
resumidamente, os motivos que ensejaram a ressalva das contas.

Noutro giro, independentemente do exercicio da fungao julgadora, a
expedicdo de recomendacdes pode ser adotada em qualquer processo em
tramite na Corte de Contas, que, nesse caso, desempenha a fungao
pedagégica, sugerindo ao jurisdicionado que implemente medidas tendentes a
incrementar, em termos qualitativos, a gestdo empreendida.

3 LIMA, Luiz Henrique. Controle Externo: Teoria e jurisprudéncia para os Tribunais de Contas. 6. ed. rev. e atual. Sdo
Paulo: Editora Método, 2015, p. 287.
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Registre-se, nesse interim, que o exercicio da fungado pedagdgica
pressupde a identificacdo, pelo o6rgdo julgador, de que as rotinas e
procedimentos postos em pratica pelo jurisdicionado podem ser fortalecidos e
aperfeicoados, no sentido de minimizar vulnerabilidades, razdo por que se
aconselha, mediante a expedi¢gdo de recomendagéo, que se promovam certas
mudancas reputadas adequadas em face do caso concreto.

A jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido (TCU)* revela o
manejo da fungdo pedagodgica mediante a expedi¢gdo de recomendagao, como
faz prova o excerto abaixo transcrito:

6.26. Diante do acima exposto, entendemos que as justificativas
oferecidas nao foram capazes de afastar as irregularidades descritas,
contudo, mitiga a responsabilidade do gestor o fato de ter promovido
a homologacao dos convites especificados sob o amparo de parecer
de sua assessoria juridica. Sem embargo de restar demonstrada a
ocorréncia de falha, acreditamos que o quesito admite a
oportunidade desta Corte de Contas contribuir com sua fungao
pedagdgica e orientadora para tratar o assunto com a expedi¢ao
da recomendacido e do alerta propostos nos subitens 15.5.1 e
15.7.2 desta Instrugéo, respectivamente (grifos ausentes no original).

Vale sublinhar que o efetivo acolhimento das recomendagbes
expedidas pelo Tribunal de Contas é decisdo em relagdo a qual se assegura,
ao jurisdicionado, certa margem de discricionariedade, cabendo-lhe avaliar, em
face das circunstancias do caso pratico, a pertinéncia de serem adotadas as
sugestdes alvitradas.

Com efeito, ndo se pode perder de vista que a recomendagao do
Tribunal de Contas nao encerra comando de carater impositivo do qual
seja possivel extrair a obrigatoriedade de o gestor a quem se dirija assumir a
postura nela contida, encerrando, como ja se disse, mero aconselhamento do
orgao judicante no exercicio de sua fungdo pedagodgica, o que traduz, com
segurancga, sua inaptiddo como instrumento coercitivo.

Noutro giro, desde que se evidencie a pratica de ato contrario a
dispositivo de lei, deve o Tribunal, agora no exercicio da fungao corretiva,
lancar mao da expedicdo de determinagdes, que, ao contrario das
recomendacgdes antes realcadas, tém o propdsito especifico de reforcar aos
gestores a quem sao direcionadas, com carater impositivo, a exigibilidade de
certo comportamento reputado conforme a lei.

Trata-se de competéncia prevista no art. 71, inciso I[X, da
Constituicao Federal, segundo o qual compete a Corte de Contas “assinar
prazo para que o 6rgao ou entidade adote as providéncias necessarias ao

4 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérdao n° 1112/2013. Disponivel em: www.tcu.gov.br. Acesso em: 22 jul.

2020.
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exato cumprimento da lei, se verificada ilegalidade”.

Como ja teve oportunidade de decidir o TCUS,

As determinagdes do TCU ndo se encontram sujeitas ao juizo de
conveniéncia dos gestores integrantes da Administragdo Publica, uma
vez que se revestem de carater coativo. Havendo duvidas ou
inconformismo em relagdo a deliberacdo do Tribunal, cabe ao 6rgao
jurisdicionado interpor, tempestivamente, o0s recursos proprios
previstos na Lei Organica do TCU e no seu Regimento Interno.

Nesse sentido, as determinagbes tém como suporte fatico o
descumprimento ou a ameaca de descumprimento de enunciados normativos,
cuja inobservancia faz nascer a oportunidade de o Tribunal ordenar ao
administrador publico que atenda a uma imposigao legal, fazendo ou deixando
de fazer alguma coisa.

Distintivamente do que se da em relagdo as recomendacgdes, cuja
observancia sujeita-se a avaliagao discricionaria do gestor, as determinagdes
expedidas devem necessariamente ser atendidas, sob pena de aplicacdo da
multa de que trata o art. 35, inciso IV, da Lei Organica desse TCE®.

Vale destacar, por fim, que o impedimento ao exercicio da fungao de
julgamento, assinalado no item 3.1 desta fundamentagdo, ndo afasta a
possibilidade de que o Tribunal, ao elaborar o parecer prévio (fungado opinativa),
sugira que se imponham ressalvas ao juizo aprovativo e, em sequéncia a
emissao de opinativo quanto ao mérito, num pronunciamento com carater
tipicamente decisério, desempenhe as fungdes pedagdgica, que se efetiva
mediante a expedicdo de recomendagdes, e corretiva, em que a corte
determina/impde a adocado de comportamentos conforme a lei.

E o que se nota na licdo de Freitas; Mileski (2013)7, que,
didaticamente, segrega as fungdes pedagogica e corretiva e evidencia a
possibilidade de seu exercicio nos processos que versem sobre as contas do
Chefe do Executivo:

Os Tribunais de Contas, além das determinagdes, deverdo fazer
recomendagbes para a corregdo das deficiéncias verificadas no
exercicio do controle externo, visando ao aprimoramento da gestao
dos recursos publicos. No entanto, quando detectado vicio de

5 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérdao n°® 4428/2014. Disponivel em: www.tcu.gov.br. Acesso em: 22 jul.
2020.

Art. 35 — O Tribunal de Contas podera aplicar aos responsaveis pela pratica de atos irregulares e pelo
descumprimento de suas decisGes multa em valor de até R$10.000,00 (dez mil reais), atualizado monetariamente
mediante ato da Presidéncia, a cada ano, através do IGPM, divulgado pela Fundagéo Getulio Vargas, ou outro indice
que eventualmente lhe venha substituir, nos seguintes casos:
[-]

IV-ndo atendimento, no prazo fixado, de decisdo do Tribunal ou de diligéncia determinada pelo Presidente,
Corregedor ou pelo Relator; [...]

6

FREITAS, Juarez; Mileski, Hélio Saul. Manual de Boas Praticas Processuais dos Tribunais de Contas.
Disponivel em: http://www.atricon.org.br/wp-content/uploads/2014/01/ATRICON-_-Manual-de-Boas-Praticas-
digital.pdf. Acesso em: 11 ago. 2020.
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antijuridicidade, convém dar preferéncia a determinagao, pois ndo se
trata de mera sugestao de aperfeicoamentos procedimentais.
Consoante a obrigatoriedade estabelecida no inciso IX do art. 71 da
Constituicdo, cuja norma é de carater geral, abrangente de todo o
procedimento de controle efetuado pelo Tribunal de Contas, deve ser
assinado prazo para que o 6rgao ou entidade adote as providéncias
necessarias ao exato cumprimento da lei, sempre que verificada
ilegalidade.

Assim, nos procedimentos de auditoria, de emissao de parecer
prévio, de julgamento de contas ou de apreciagdo de legalidade,
quando for constatada ilegalidade que enseje modificagdo ou
sustagcao de ato, mesmo que resulte em decisdo com fixagao de
débito e aplicacdo de multa, o Tribunal de Contas tera de assinar
prazo para que sejam adotadas as providéncias determinadas
pela decisdo, no sentido de ser restabelecida a legalidade
rompida.

(Grifos ausentes no original).

Ademais, a Resolugdo TCE/BA n° 164, de 10/12/2015, que dispde
sobre a Normatizagao dos Procedimentos para Emissédo do Relatério e Parecer
Prévio das Contas de Governo no dmbito desse Tribunal, ndo deixa duvidas
quanto ao cabimento da imposicdo de ressalvas e da expedicdo de
determinagcbes em processos dessa natureza, como se constata no art. 8°,
inciso |, do aludido ato normativo:

Art. 8° Para fins de subsidiar as analises técnicas e a avaliagdo do
resultado da gestado, além dos elementos componentes da prestacao
de contas do Governo encaminhada a Assembleia Legislativa, devera
ser remetido ao TCE/BA, pelo Auditor Geral do Estado ou pelo
dirigente méaximo do érgdo central de controle interno, até 28 de
fevereiro do ano seguinte ao que se referem as contas, os seguintes
elementos:

| — Relatério sobre as providéncias adotadas objetivando o
saneamento das recomendacgdes, ressalvas, determinagdes e
observacdes contidas no Parecer Prévio deste Tribunal, relativas
as contas do exercicio anterior ao das contas sob exame,
contendo as justificativas para eventual descumprimento e
providéncias adotadas [...] (grifos ausentes no original);

Diante desse cenario e considerando que tém se mostrado
inadequadas as técnicas manejadas por esse Tribunal com vistas a assegurar
a compatibilizacdo entre as ag¢des do Poder Executivo estadual e os
regramentos a ele impostos, o MPC/BA pugna, desde ja, que essa egrégia
Corte de Contas, no pleno e escorreito exercicio de suas atribuicdes
constitucionais, incorpore integralmente o presente parecer, mediante (i) a
sugestdo de imposicdo de RESSALVAS ao juizo aprovativo e (ii) a expedigao
das DETERMINAGOES na forma como defendido ao final deste opinativo.

Indo além, deve-se reiterar que, como bem destacou a equipe
auditorial na sua derradeira manifestacdo (Ref. 2443944), os argumentos
trazidos pela Procuradoria-geral do Estado n&o tiveram o condao de modificar
o entendimento anteriormente exposto, razdo por que se manteve,
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integralmente, a conclusao da Sec¢do Analitica (Ref. 2435267).

Nada obstante, é oportuno destacar, em razdo das discussoes
juridicas que suscitam, dois pontos da defesa apresentada que merecem
exame mais detido, quais sejam: o pedido de exclusdo das ressalvas
propostas, em face da adogao, pelo estado da Bahia, de medidas voltadas a
correcédo de irregularidades identificadas em exercicios pretéritos; e o pedido
de conversao de determinagcdes em recomendacdes.

Em primeiro lugar, quanto ao pedido de exclusédo de algumas das
ressalvas propostas, cumpre enfatizar que, como ja se assinalou acima, devem
ser ressalvados, no exame de mérito, todas os atos de gestdo que, embora nao
tenham aptiddo para atrair a emissdo de juizo reprovativo, representem, em
maior ou menor medida, a afronta a dispositivos legais. Nesse cenario, é
forcoso reconhecer que a adocgao, pelo estado da Bahia, de medidas
administrativas, técnicas ou normativas que nao acarretem a efetiva e completa
corregao da irregularidade apontada, conquanto arrefega o desvalor da conduta
investigada, nao afasta a obrigatoriedade de impor ressalvas ao juizo
aprovativo, dada a persisténcia, ainda que em grau reduzido, da afronta a lei.

E o0 que se observa, a titulo exemplificativo, com o item 2 da defesa
apresentada, que aborda o pagamento de encargos moratorios decorrentes de
contas de consumo de agua e esgoto e energia elétrica, em relagdo ao qual os
esforcos empreendidos pelo estado da Bahia, conquanto sejam louvaveis, ndo
viabilizaram, até o momento, a correcdo da irregularidade apontada nos
exames técnicos dessa Corte de Contas.

De igual modo, € descabida, por tudo quanto declinado neste tdpico,
a proposta de conversao de determinagcdes em recomendacgdes, sobretudo
porque as aludidas medidas, possuindo hipéteses de incidéncia absolutamente
distintas, atendem a diferentes fungcdes das cortes de contas.

Como ja se disse, enquanto as determinacbes tém o propdsito
especifico de reforgcar aos gestores a quem sao direcionadas, com carater
impositivo, a exigibilidade de certo comportamento reputado conforme a lei
(funcao corretiva), as recomendagdes destinam-se, tdo somente, a aconselhar
o gestor a fortalecer e aperfeigoar rotinas e procedimentos, mediante a
implementagao de medidas tendentes a incrementar, em termos qualitativos, a
gestdo empreendida (fungao pedagogica).

Inclusive, a propria PGE, na defesa apresentada, reconhece a
distincdo entre determinagdes e recomendacbdes, quando expressamente
pontua:

Além disso, cabe, de forma preliminar, destacar que a Auditoria
incide, com a devida vénia, em equivoco ao indicar que o0 nao
cumprimento de recomendacdes expedidas pelo Egrégio Tribunal de
Contas do Estado da Bahia representaria descumprimento de
decisdes da Corte de Contas. Isso porque as recomendagbes nao
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tem carater cogente e forga obrigatéria. Portanto, o ndo acatamento
do que foi recomendado ndo pode ser considerado descumprimento
por quem proferiu a recomendacgao (Ref. 2442048-3).

Fica evidenciada, portanto, a impossibilidade de expedir
recomendagdes no lugar de determinagdes, consoante pretendido pela douta
Procuradoria-geral do Estado, porque uma e outra possuem suportes faticos
diversos.

Feita essa breve digressao e tendo em vista a extensao do Relatério
Técnico confeccionado, o MPC/BA restringira sua atuagdo ao exame das
irregularidades e deficiéncias que estampam maior relevancia juridico-contabil,
sem prejuizo de sua integral concordancia com os demais pontos elencados
nas manifestacdes da equipe técnica.

3.2.2.1 Planejamento e gestdao de agdes de politicas publicas
(item 2.3 do Relatério Técnico)

No Relatério Técnico que instrui o presente processo de contas, a
equipe auditorial dessa corte aborda, com a habitual proficiéncia, o
planejamento e a gestdo de agdes de politicas publicas, relatando, no item 2.3
do indigitado documento, diversas irregularidades e fragilidades, atinentes aos
Planos Plurianuais 2016-2019 e 2020-2023. Quanto ao primeiro, foram
relatadas falhas relativas a: (i) fragilidade dos resultados de desempenho dos
Programas apresentados no Relatorio de Execugao do PPA Participativo 2016-
2019 — Ano IV — 2019 (item 2.3.2.1); (ii) compatibilidade entre as pecas de
planejamento (item 2.3.3) e (iii) analise das acbes classificadas como
prioritarias (item 2.3.4 ). De igual modo, foram apresentados os resultados de
exames mais aprofundados relativos aos principais programas das areas de
saude (item 2.8), educacéo (item 2.9) e seguranga publica (item 2.10). Quanto
ao PPA 2020-2023, os trabalhos técnicos abordaram irregularidades
concernentes a transparéncia do modelo tedrico (item 2.3.1.2.1) e a
fragilidades recorrentes na estrutura do modelo teérico (item 2.3.1.2.2).

Bem de se ver que, no ponto em questdo, as CCEs promovem
exame de indiscutivel relevancia, consistente na avaliagdo de aspectos
operacionais do PPA, perscrutando ndao somente a conformidade dos atos
investigados com os ditames legais, mas, principalmente, o desempenho de
Programas de Governo, em relagdo aos quais avultam fragilidades que
comprometem a qualidade/fidedignidade da prestagao de contas apresentada.

A respeito dessas técnicas de fiscalizagdo operacional, Lima (2015)32
obtempera com exatidao:

Trata-se de uma importante inovagédo da Carta de 1988. Corresponde
a introdugcdo das modernas técnicas de auditorias de programas,
buscando avaliar a efetividade da gestdo publica. Esse singular
vocabulo, quando integrado ao texto constitucional, legitimou e

8 LIMA, Luiz Henrique. op. cit., p. 35.
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desencadeou profundas alteragdes nos métodos de atuacdo das
Cortes de Contas brasileiras, sob a lideranca e inspiragdo do TCU.
Assim, desde a promulgagédo da nova Constituicdo, os Tribunais de
Contas passaram a atuar com significativos resultados em areas de
enorme relevancia, tais como auditorias operacionais, auditorias de
sistemas informatizados da administracdo publica, auditorias
ambientais entre outras.

A auditoria operacional permite a avaliagdo sistematica de politicas,
programas, projetos, atividades e sistemas governamentais ou de
orgaos e unidades jurisdicionados ao Tribunal de Contas, dividindo-se
em duas modalidades: auditoria de desempenho operacional e
auditoria de avaliagdo de programa.

Em sentido idéntico, Fernandes (2012)°, trazendo a luz aspectos
insitos as auditorias operacionais, preleciona:

A auditoria operacional visa avaliar o conjunto de operagdes e indicar
os procedimentos que devem ser revistos, objetivando o
aperfeicoamento das atividades para a consecugdo da missao
institucional, servindo muito mais a Administragdo que pretenda uma
radiografia da sua performance [...]

Ao estabelecer a competéncia do Tribunal de Contas da Unido para
efetivar o controle mediante auditoria operacional, o constituinte
resguardou com esse poderoso instrumento, de forma inédita na vida
juridica nacional, a possibilidade de concretizagado dos principios da
eficiéncia e da eficacia. Racionalizacdo e qualidade devem ser, pois,
palavras de ordem contra o controle burocratico e a mera
regularidade da escrituragdo contabil; a esséncia sobre a forma. O
exame da relacdo do custo e a verificagdo de beneficios, numa
concepgao ética e axioldgica de fungéo publica

Como se vera adiante, a avaliagdo qualitativa empreendida pela
equipe técnica desse TCE, ao perquirir os aspectos relacionados
principalmente ao planejamento, monitoramento e avaliagdo do PPA 2016-
2019, desvendou valiosos indicativos de que os parametros utilizados pelo
Poder Executivo para acompanhar certos programas de governo carecem de
confiabilidade, demandando, por isso mesmo, sua imediata reformulagao.
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3.2.2.1.1 Fragilidade dos resultados de desempenho dos Programas
apresentados no Relatério de Execugao do PPA Participativo 2016-2019 —
Ano IV - 2019 (item 2.3.2.1 do Relatério Técnico)

Quanto ao planejamento das politicas publicas, vale ressaltar que
ainda persistem fragilidades que obstaculizaram, no exercicio de 2019, a
avaliagdo adequada da execugao dos programas de governo, especialmente
em virtude das reiteradas falhas identificadas na estruturacdo dos
componentes do PPA do estado da Bahia, instituido pela Lei Estadual n°
13.468/2015, para o quadriénio 2016-2019.

% FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Tribunal de Contas do Brasil: jurisdicdo e competéncia. 3. ed.
rev. atual. e ampl. Belo Horizonte: Férum, 2012, p. 366-367.
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Com efeito, apesar de esse Tribunal de Contas apontar, desde a
emissédo do Relatério Técnico e parecer prévio sobre as contas de governo
relativas _ao exercicio _de 2015, a necessidade de aprimoramento dos
componentes do PPA, o que se verifica, na pratica, € o descuido da
Administracdo Publica em relacdo a esse aspecto do planejamento
governamental. Afinal, observa-se a persisténcia de fragilidades,
especificamente nos Indicadores e Metas contidos na referida peca de
planejamento, que impossibilitam aferir o real desempenho da gestdo avaliada
no que se refere a sua capacidade de proporcionar a coletividade, por meio da
aplicacdo dos recursos publicos geridos, os beneficios sociais por ela
almejados.

Nesse passo, insta salientar, porque oportuno, que, a partir do
exercicio de 2018, o Poder Executivo, apds revisar o PPA 2016-2019, passou a
adotar uma nova metodologia de avaliagdo de desempenho dos referidos
programas, tendo sido esta estruturada em duas dimensdes, a saber (Ref.
2435267-45): i) Dimensao Resultado, “[...] cujos componentes de analise séo a
Evolugcdo dos Indicadores de Programa e a Eficacia das Metas [...]"; e ii)
Dimensdo Esforco, em que “[...] é analisada a Execucdo Orgcamentario-
Financeira dos Compromissos [...]".

No que se refere a dimensao resultado, é preciso fazer comentarios,
a principio, sobre os indicadores, vez que, como visto, a aferigdo acerca da
evolucédo de tal componente do PPA é utilizada como parametro, neste caso,
para avaliar o grau do desempenho dos programas governamentais.

No que pertine aos indicadores, o §2° do art. 4° da Lei Estadual n°
13.468/2015 fixa que estes devem aferir “[...] a variagdo da realidade como
uma aproximagao do resultado das agdes do programa de governo”. Logo, a
mensuragao adequada dos resultados obtidos na execugao dos programas de
governo, consoante determinado pela Constituigdo Federal (ex vi do art. 74,
incisos | e Il), pressupde a existéncia de indicadores consistentes, que tenham
sido construidos a partir de critérios tecnicamente solidos.

Nesse trilho, a equipe técnica do TCE/BA aponta, tal como fez por
ocasido do exame dos informes relativos as contas de governo referentes ao
exercicio de 2018, que os indicadores do PPA 2016-2019 sao insuficientes em
relagdo ao quantitativo de compromissos, sendo que alguns ndo apresentam
valores de referéncia, bem como sao inadequados para a avaliagdo da
efetividade dos programas.

Sendo esse o contexto, é alarmante verificar, a partir do que foi
consignado no proprio Relatorio de Execugao do PPA Participativo 2016-2019,
que “[...] uma anadlise dos 125 Indicadores de Programa revela uma baixa
representatividade, pois estdo associados a 107 dos 229 Compromissos, ou
seja, 53,28% dos Compromissos ndo estdo vinculados a Indicadores” (Ref.
2435267-46). Significa dizer que os indicadores, nos moldes em que foram
estruturados, estdo aquém de exprimir, com fidedignidade e na sua inteireza,
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os resultados alcangados pela execugdo dos compromissos vinculados aos
programas de governo.

Sobreleva destacar ainda que essas fragilidades foram identificadas
nos indicadores de programas que foram incluidos, pela LDO, para o exercicio
de 2019 (consoante Anexo | da Lei Estadual n® 13.973/2018), dentre as
prioridades da Administragdo Publica estadual, relativos as areas essenciais da
saude, educacdo e seguranca, quais sejam “SAUDE MAIS PERTO DE VOCE”,
‘EDUCAR PARA TRANSFORMAR” e “PACTO PELA VIDA”. Nesse sentido,
confiram-se trechos da analise efetuada pela Auditoria (conforme itens 2.8, 2.9
e 2.10 do Relatério Técnico — doc. Ref. 2435267-221/222, Ref. 2435267-
245/246 e Ref. 2435267-283):

AREA SAUDE - Programa Saude Mais Perto de Vocé

° Insuficiéncia de Indicadores

Os sete Indicadores definidos para avaliar o Programa 200 séo
insuficientes para apreciar sistematica e objetivamente os
valores ou mérito do referido Programa quanto a sua concepcao,
execucado e resultados efetivos, diante do universo de sua
abrangéncia.

[...]

Dos nove Compromissos definidos para o Programa, quatro nao
estdo associados a qualquer Indicador (5 - “Promover a equidade
e a humanizagao no cuidado a saude das populagbes historicamente
excluidas, discriminadas e/ou estigmatizadas”, 6 - “Fortalecer a
gestdo da assisténcia farmacéutica assegurando o acesso aos
medicamentos e apoiando a produgéo de insumos estratégicos para
a saude”, 8 - “Fortalecer a gestdo do trabalho e educagédo na saude
valorizando o trabalho e o trabalhador do SUS-Ba” e 9 - “Fortalecer a
capacidade de gestdo estadual do SUS, qualificando as acdes de
sistematizagdo, monitoramento e fiscalizagdo, ampliando os canais
de dialogo com a sociedade e o exercicio do controle social”),
prejudicando, assim, a andlise do impacto da execugdo das Metas e
respectivas A¢gdes Orgamentarias.

[.]

AREA EDUCAGAO - Programa Educar para Transformar
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° Baixa representatividade dos Indicadores associados aos
Compromissos

N&o obstante a revisdo dos Indicadores do PPA 2016-2019, ocorrida
por meio da Lei n° 13.833, de 10/01/2018, LOA/2018, observa-se
para o Programa Educar para Transformar uma baixa
representatividade dos Indicadores associados aos
Compromissos, tendo em vista que somente trés dos 15
Compromissos estdao associados a indicadores de desempenho

[..].

Verifica-se a existéncia de doze Compromissos que nao tiveram
indicadores associados, a saber:

1 - Fortalecer o regime de colaboragdo entre a Unido, Estado e
14
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municipios, visando ao desenvolvimento da educagéao;

2 - Prover aos municipios suporte técnico-pedagdgico para
implementagéao do Programa Pacto com os Municipios;

5 - Fortalecer a integragéo familia-escola, a fim de promover avangos
no funcionamento das escolas e no desempenho dos estudantes;

8 - Fortalecer a alfabetizagdo e a educagdo de jovens, adultos e
idosos que nao concluiram a educagao basica no tempo correto;

10 - Promover a modernizagdo e ampliagdo da infraestrutura das
universidades estaduais, observando parametros técnicos;

13 - Promover consolidacdo e ampliacdo de agdes de assisténcia
estudantil para a educacao superior, voltadas a democratizagdo do
acesso, efetiva permanéncia e sucesso, com vistas a uma formacao
integral e qualificada;

14 - Aprimorar a qualidade e o alcance do sinal oferecidos a
populagdo, ampliando e modernizando o sistema de radiodifusédo
publica da Bahia;

15 - Promover o acesso gratuito a conteudos audiovisuais de
interesse publico, com a colaboragao e interatividade da sociedade,
valorizando a educacgao, cidadania, arte e culturas;

17 - Articular agdes educacionais voltadas para a corregdo e
reparacdo de desigualdades sociais abrigando as diversidades
raciais, étnicas, culturais, de género e de povos e comunidades
tradicionais;

19 - Prover infraestrutura e suprimentos adequados na rede escolar
estadual;

21 - Fortalecer a gestao democratica e participativa no 6érgao central,
nos nucleos regionais de educagao das unidades escolares da
educagao basica; e

22 - Implementar politicas de educagdo no campo, educagao
ambiental e atendimento a diversidade, nas unidades escolares da
educacao basica na rede estadual.

[...]
AREA SEGURANCA PUBLICA - Programa Pacto pela Vida

3.1 Insuficiéncia e inadequacao de indicadores do PPA na area
da Seguranga Publica

[...] pela andlise dos indicadores constantes do PPA 2016-2019,
relacionados ao Programa Pacto Pela Vida, verifica-se, assim
como ja comentado no Relatério e Parecer Prévio do exercicio de
2018, que estes se mostram insuficientes para mensurar a
dindmica e real intervengdo das politicas e estratégias
implementadas no Sistema de Seguranga Publica do Estado da
Bahia, haja vista a reduzida associagcdao aos objetivos dos
compromissos, metas, iniciativas e agdes para alavancar os
resultados almejados pelo programa.

Este documento foi assinado eletronicamente. As assinaturas realizadas estéo listadas em sua Gltima pagina.
Sua autenticidade pode ser verificada no Portal do TCE/BA através do QRCode ou endereco https://www.tce.ba.gov.br/autenticacaocopia, digitando o cédigo de autenticagcdo: M3BMZGXMZKO

Assim sendo, ressalta-se a necessidade de insergao do indice de
Crimes Violentos Letais Intencionais (CVLI) no rol de indicadores
da Seguranga Publica nos Planos Plurianuais (PPAs) do Estado
da Bahia, haja vista que o ultimo que se utilizou desta ferramenta
foi o PPA 2012-2015, prescindindo os que o sucederam desse
importante e eficaz indice de medigdo da dindmica e da
efetividade das politicas e estratagemas adotadas pelo Sistema
de Seguranca Publica, visando a prevengdao e conten¢dao da
criminalidade. Ademais, entende-se que o CVLI deva somar-se aos
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indicadores j& estabelecidos no PPA vigente, como instrumento de
aperfeicoamento de avaliagdo e monitoramento da execugdo do
Programa Pacto Pela Vida, bem como dos resultados auferidos ao
longo dos periodos e bases geograficas mensurados, inclusive, com
fulcro na percepgdo do Prémio de Desempenho Policial (PDP),
conforme as normas legais que o regem.

[..]

(grifos ausentes no original)

Nessa toada, é oportuno frisar que a AGE, unidade responsavel pela
articulacdo sistémica das estruturas de controle interno do Poder Executivo
estadual, consignou, no Relatério n°. 02/2020 (Ref. 2380034 do processo n°.
TCE/001508/2020), consideragdes criticas acerca do comportamento dos
indicadores durante os quatro exercicios de vigéncia da referida pega de
planejamento. Sendo, veja-se (Ref. 2435267-48 do Relatdrio Técnico):

[...] Apesar dos esforcos da Seplan para revisar os indicadores, ainda
foram constatados indicadores que ndo possuem compromisso
associado, compromissos que ndo estdo associados, de forma direta,
a nenhum indicador, alcance restrito de indicadores diante da
abrangéncia dos respectivos programas e alteragdo de valores
referenciais de indicadores.

Ou seja, o quadro descrito acima revela um cenario preocupante no
que toca o cumprimento, pelo Poder Executivo, do dever, imposto pela
Constituicdo Federal (ex vi do art. 74, 1), de avaliar a execugdo dos seus
programas de governo. Afinal, até naqueles programas elencados como
prioritarios, ndo € possivel mensurar, em razao das deficiéncias dos seus
indicadores, qual foi, de fato, o desempenho/resultado alcangado.

De outra parte, ainda no que se refere a avaliagcdo do desempenho
dos programas sob a dimensé&o do resultado, cumpre tecer comentarios, agora,
sobre as metas, elementos essenciais do PPA 2016-2019, que representam,
nos termos do art. 5° §1° “b”, da Lei Estadual n°. 13.468/2015, “...] o
componente do Compromisso, que expressa medidas de agdes para o alcance
do Compromisso ao qual esta vinculada, podendo ser territorializada”. O
compromisso, por sua vez, compreende, também nos termos do mencionado
diploma legal (art. 5°, §1°, “a@”), o “[...] atributo de Programa que descreve um
objetivo a ser cumprido pelo érgédo responsavel por meio da entrega de bens
Ou servigos, e possui como atributos: 6rgdo responsavel, Meta (global e
regionalizada) e Iniciativa [...]".

Analisando criticamente o Relatorio de Execucdo do Plano
Plurianual 2016-2019, a Unidade Técnica apontou que as metas, enquanto
componente indispensavel da referida peca de planejamento, ainda carecem
de “[...] aprimoramento e maiores analises, para melhor retratar o desempenho
dos Programas na dimensao eficacia” (Ref. 2435267-50 do Relatorio Técnico).
Tal constatagdo se deve em razdo dos inumeros problemas, ja relatados em
exercicios anteriores, no que se refere a estruturacdo do referido componente
do PPA, a exemplo da estipulagéo de: “Metas genéricas; Metas com mais de
uma variavel a ser mensurada, comprometendo a clareza do que foi apurado e
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alcangado; Metas com indicios de subdimensionamento, possibilitando
avaliagbes enviesadas; Inconsisténcias na apuragcdo de Metas; dentre outras”
(Ref. 2435267-50 do Relatorio Técnico).

A titulo de exemplo do quanto apontado acima, confira-se o que foi
detectado, pela AGE, no seu ja citado Relatério n°. 02/2020 (Ref. 2380034 do
processo n°. TCE/001508/2020), no que se refere a apuragdo, pelo Poder
Executivo, das metas relativas aos compromissos do “Programa Educar para
Transformar”:

Dentre os compromissos do programa, 0 maior nimero de metas foi
no 12, que tem por ementa: promover consolidagdo e ampliagao de
acdes de ensino, pesquisa e extensdo nas universidades estaduais.

[...]

Nota-se, na execugao desse compromissos a maior disparidade,
em termos percentuais e quantitativos. Exemplifica-se a Meta 29,
cuja quantidade prevista foi de 45.000 atendimentos e a
execugcdo de 598.316 atendimentos. Duas outras variagoes
chamam a atenc¢do: a Meta 15, com a previsdo de producao de
480 documentos cientificos e execugao de 7.214; e a Meta 5, com
previsao de realizagao de 41 processos seletivos e realizagao de
422,

A nao ser em decorréncia de uma modificagdo muito significativa
da realidade que envolve as agoes de pesquisa e ensino das
universidades estaduais, nestes aspectos, as disparidades
podem ser resultado de uma previsao equivocada no processo
de planejamento ou de uma apuragao inadequada da meta,
utilizando-se de unidade de medida diferente da definida no PPA.
(grifos ausentes no original).

Tamanha disparidade entre o que foi previsto inicialmente a titulo de
meta e o que restou apurado, pelo Poder Executivo, em termos de atingimento,
significa, como bem assinalado pela AGE, um forte indicio de que, ou tal
componente foi subdimensionado na sua previsao, ou, quando na sua aferi¢ao,
houve uma avaliagdo equivocada para maior, além do que foi realmente
alcangado. Na dtica deste MPC, as inconsisténcias na apuragao das metas
significam que, na forma como vém sendo estruturadas e/ou medidas, estas
nao tém serventia para traduzir, com seguranga, os reais resultados
alcangados pela politica governamental.

No que se refere a avaliagdo do desempenho dos programas sob a
perspectiva da “dimensao esforgco”, isto €, da execugao orgamentario-financeira
dos compromissos, a equipe técnica do TCE/BA identificou que o Relatério de
Execugdo do PPA fornecido pelo Poder Executivo carece de uma analise
qualitativa, mediante apresentagdo de justificativas, da inexecug¢do de alguns
dos compromissos assumidos.

A auséncia de um exame nesses moldes, isto &, que inclua os
impactos da nao execucdo orcamentario-financeira de alguns dos
compromissos estabelecidos nos programas, impde obstaculos a que a
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sociedade, principal destinataria da politica publica, avalie o real desempenho
da gestdo examinada no que se refere as intervengdes sociais que esta se
comprometeu publicamente a implementar.

Impende, assim, consignar que, em decorréncia das citadas
fragilidades do PPA 2016-2019, peca de planejamento que tem o papel
precipuo de nortear o acompanhamento da gestdo orgamentaria, financeira e
patrimonial, ndo foi possivel obter, em 2019 (ultimo ano de vigéncia do referido
PPA), uma avaliagdo conclusiva e abrangente sobre o desempenho dos
programas de governo, quer sob a dimensao resultado (Evolugdo dos
Indicadores e Eficacia das Metas), quer sob a dimensdo esfor¢o (Execugao
Orcamentario-Financeira dos Compromissos), que fosse capaz de viabilizar, de
modo tempestivo, a adocdo das medidas corretivas que se mostrassem
eventualmente necessarias.

A mensuragado adequada dos resultados obtidos na execugao dos
programas de governo, de modo a aferir a sua eficacia, eficiéncia e efetividade,
consoante determinado pela Constituicdo Federal, tem, por pressuposto lgico,
fatores basicos que nao foram observados na estruturacao e, notadamente, na
apuracao/medigao dos elementos do PPA entao vigente.

Percebe-se, portanto, que o cumprimento das finalidades
constitucionalmente atribuidas ao sistema de controle interno, notadamente no
que toca a avaliagcdo do cumprimento das metas previstas no plano plurianual
(art. 74, |, da CF/1988), e dos resultados, quanto a eficacia e eficiéncia, da
gestdo orcamentaria, financeira e patrimonial nos 6rgéos e entidades da
administracdo estadual (art. 74, I, da CF/1988), demanda ndo apenas a
institucionalizacdo formal de unidades controladoras com atribuicdo para
desempenhar tal missao.

E fundamental, nessa perspectiva, que os programas de governo a
serem implementados sejam adequadamente estruturados, com a definigéo
criteriosa, e tecnicamente respaldada, de todos os seus componentes,
especialmente de indicadores baseados em valores solidos de referéncia e
metas capazes de mensurar os resultados esperados, condicdo que, a toda
evidéncia, ndo restou satisfeita, mais uma vez, no exercicio auditado, haja vista
a persisténcia das fragilidades (na estruturacdo e afericdo) desses
componentes do PPA 2016-2019.

Neste sentido, este Parquet, ante as reiteradas deficiéncias na
avaliagdo de desempenho dos programas de governo pelas estruturas
integrantes do sistema de controle interno da Administracédo Publica Estadual,
as quais decorreram, especialmente, de fragilidades na estruturacido do PPA
2016-2019, comprometendo o efetivo cumprimento das finalidades previstas no
art. 74, incisos | e Il, da Constituicdo Federal, OPINA pela expedicdo de
DETERMINAGAO para que o Chefe do Poder Executivo estadual, em
cumprimento aos dispositivos constitucionais mencionados, aprimore os
procedimentos de planejamento, monitoramento e avaliagao das agoes de
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politicas publicas, de modo a possibilitar que se extraiam do Relatério de
Execucao do PPA conclusdes acerca dos resultados alcangados pelos
Programas de Governo.

3.2.2.1.2 Fragilidades relacionadas ao desempenho orgamentario
do Programa Educar para Transformar (item 2.9 do Relatério Técnico)

Tomando por base dados consolidados em relatorios, estudos
técnicos e informes oficiais — (i) Relatério de Execugdo do Plano Plurianual
Participativo PPA 2016-2019; (ii) Demonstragées Contabeis Consolidadas do
Estado (DCCEs); (iii) Relatério de Gestdo que integra o processo de prestacao
de contas da Secretaria Estadual de Educagao, exercicio 2019 (autos n°
TCE/001573/2020) e (iv) Relatério de Acompanhamento do Plano de Ac¢do das
Contas de Governo de 2018 (autos n° TCE/001508/2020) — o corpo técnico
desse Tribunal de Contas procedeu ao exame do planejamento e da gestao de
acdes de politicas publicas operacionalizadas no ambito do programa
governamental Educar para Transformar (Programa 212). Neste sentido, a
Auditoria desse Tribunal de Contas consignou em seu Relatério Técnico (no
item 2.9) uma série de inadequacgdbes, inconsisténcias e inconformidades
atinentes a execucao de referido Programa, notadamente no que diz respeito a:
(a) adequabilidade, confiabilidade, suficiéncia e utilidade de indicadores do
Programa; (b) desempenho dos indicadores que compuseram o Plano
Plurianual Participativo (PPA) 2016-2019; (c) percentuais de execugéo
orgcamentario-financeira e estagios de cumprimento de compromissos e de
alcance de metas e (d) controle, regularidade de despesas, adequabilidade de
procedimentos e de atos praticados no ambito dos Nucleos Territorios de
Educacao (NTEs).

Em tempo, insta lembrar que, no presente opinativo, as distor¢des e
fragilidades relacionadas aos indicadores de desempenho do Programa (item
a) foram densamente tratadas na secdo dedicada a deficiéncia dos
componentes do PPA, especialmente porque referidas inconformidades
também foram observadas em outros programas de governo (item 3.2.2.1.1
desta fundamentacao).

A partir de um amplo detalhamento acerca do desempenho
orcamentario das acoes definidas como prioritarias nos distintos programas de
governo (Relatdério Técnico, Ref. 2435267-56/58), importa neste ponto ampliar
a discussdo em torno do Programa Educar para Transformar'®, em relagdo ao
qual a Secretaria Estadual de Educagédo (SEC) assumiu 14 compromissos e
95% das metas definidas no PPA Participativo 2016-2019.

Antecedendo a analise do conjunto de evidéncias relacionadas ao
Programa Educar para Transformar, insta salientar que referido Programa, indo

10 Relatério técnico informa que o Programa Educar para Transformar contemplou 15 compromissos, 104 metas e 151
iniciativas, tendo sua execucgao sido distribuida pelos seguintes érgdos: Secretaria de Educagéo (SEC), Secretaria
de Promocéao da Igualdade Racial (SEPROMI), Secretaria de Administragéo Penitenciaria e Ressocializagdo (SEAP),
Secretaria de Politicas para as Mulheres (SPM).
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além de estratégia ou arranjo administrativo governamental, pertence ao rol de
politicas publicas que, por imposigao constitucional, devem assegurar direitos
dos cidadaos. Repise-se que a educacdo é um direito de todos e dever do
Estado, conforme diccéo dos arts. 6° e 205 da Constituicdo Federal de1988, in
verbis

CF/1988

Art. 6° Sao direitos sociais a educagdo, a saude, a alimentacao, o
trabalho, a moradia, o transporte, o lazer, a segurancga, a previdéncia
social, a protecdo a maternidade e a infancia, a assisténcia aos
desamparados, na forma desta Constitui¢cao.

[...]

Art. 205. A educacgao, direito de todos e dever do Estado e da
familia, sera promovida e incentivada com a colaboracdo da
sociedade, visando ao pleno desenvolvimento da pessoa, seu
preparo para o exercicio da cidadania e sua qualificacao para o
trabalho. (grifos ausentes no original).

A forca normativa dos dispositivos constitucionais acima transcritos,
além de atestar que o direito a educagao pertence ao conjunto de direitos que
exigem prestagdes positivas do Estado, o cristaliza como um dos direitos
fundamentais da pessoa humana, conforme leciona Afonso (2010)':

O art. 205 contém uma declaragédo fundamental que, combinada com
art. 6°, eleva a educacdo ao nivel dos direitos fundamentais do
homem. Ai se afirma que a educagéo é um direito de todos — com o
qué esse direito é informado pelo principio da universalidade. Realca-
Ihe o valor juridico , por um lado, a clausula a educagéo é dever do
Estado e da familia, constante do mesmo art. 205, que completa a
situacdo juridica subjetiva, ao explicitar o titular do dever, da
obrigacéo, contraposto aquele direito. Vale dizer: todos tém direito a
educacgao e o Estado tem o dever de presta-la, assim como a familia.

Cumpre também destacar que o ensino gratuito, igualitario e de
qualidade (art. 206, incisos |, IV e VIl), dentre outros, & pilar do direito
fundamental a educacao.

No tocante a execugdo orgamentaria do Programa Educar para
Transformar (Programa 212), o Relatério Técnico traz um panorama de sua
performance executoria ao longo dos quatro exercicios do PPA 2016-2019
(Tabela 70, Ref. 2435267-248), destacando que, no geral, seu desempenho
orgcamentario foi bom, vez que o montante liquidado (R$19.559,1 milhdes)
representou 92,98% do orgamento atualizado para o periodo (R$21.036,2
milhdes).

Neste sentido, considerando que, quanto a materialidade, o
Compromisso 19 (Prover infraestrutura e suprimentos adequados na rede
escolar estadual) foi o mais representativo dentre aqueles levados ao PPA
Participativo 2016-2019 no ambito do Programa Educar para Transformar,
impende tecer comentarios acerca do conjunto de evidéncias produzidas pela

1 SILVA, José Afonso da. Comentario Contextual a Constituigdo. 7.ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2010.
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Unidade Técnica em torno de referido Compromisso, notadamente seus
desempenho orgamentario e grau de atingimento das metas fisicas
estipuladas.

Segundo o consignado no Relatério Técnico (Ref. 2435267-250), a
dotagcdo orgcamentaria do Compromisso 19, para o quadriénio 2016-2019,
abarcou R$16.305,7 milhdes, representando cerca de 77,51% do orgamento
total do Programa Educar para Transformar, no mesmo periodo (R$21.036,2
milhdes). Ja sua execugcdo orcamentaria foi de R$15.337,9 milhdes,
correspondentes a aproximadamente 78,42% dos recursos liquidados para o
Programa no intervalo temporal em epigrafe, e a 94,06% do orgado para o
Compromisso, conforme quadro demonstrativo constante do Relatério Técnico,
abaixo transcrito:

TABELA 71 — Desempenho orgamentario do Compromisso 19

Em R$ milhdes
ANO ORGADO ATUAL LIQUIDADO DESEMPENHO (%)
2016 4.037,3 3.684 .4 91,26
2017 4.033,8 3.770,8 93,48
2018 3.933,2 3.756,4 95,50
2019 4.301,4 4.126,3 95,93
TOTAL PPA 16.305,7 15.337,9 94,06

Fonte: Relatério do FIPLAN M&A011.

Em relacdo ao desempenho orcamentario do Compromisso aqui
tratado, salientou-se que nele estdo computadas as agdes orgcamentarias
relativas a despesas com pessoal, vez que atreladas a Meta “Assegurar o
funcionamento regular de unidades escolares e prédios administrativos da rede
publica estadual’. Quanto a este aspecto, restou apurado que, no quadriénio
encerrado em 2019, referidas despesas perfizeram o montante de R$13.083,4
milhdes, valor que representa 85,3% do liquidado no Compromisso 19 e
66,89% do total reservado para o Programa.

Na secdao de comentarios relativos ao comportamento dos
compromissos € metas com maior nivel de participagdo no orcamento do
Programa Educar para Transformar - Relatério de Execucdo do PPA
Participativo 2016-2019, Ano IV (Ref. 2425071-283) — o Poder Executivo aduz
que a larga representatividade das despesas com pessoal na execugao
orcamentario-financeira do Compromisso 19 deveu-se ao fato de que referido
compromisso reclamou a alocagdo de recursos necessarios a assuncao dos
custos (remuneragao e encargos sociais) com o material humano associado a
atividade finalistica de ensino.

Em conclusdo aos comentarios acerca da execugdao do
Compromisso 19, tomando como método avaliativo a métrica disponibilizada
pela Associagao Brasileira de Orgamento Publico (ABOP), a Unidade Técnica
destaca que o desempenho orgamentario alcancado por referido Compromisso,
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ao longo da vigéncia do PPA Participativo 2016/2019 (94,06% liquidado),
estaria classificado como “6timo”. No tocante ao desempenho geral e grau de
eficacia’? das 12 Metas nele estipuladas, registra-se que: 3 (trés) Metas
alcangaram o grau 1 (insuficiente), 1 (uma) Meta atingiu o grau 2 (regular), 2
(duas) Metas chegaram ao grau 3 (bom) e 6 (seis) Metas obtiveram grau 4
(6timo).

Por outro lado, restou evidenciado na Sec¢ao Analitica o baixo
desempenho no cumprimento das metas fisicas do Compromisso 19, quando
considerado o quadriénio de vigéncia do PPA Participativo 2016-2019 (conf.
Tabela 72, Relatorio Técnico, Ref. 2435267-251), notadamente daquelas
relacionadas a infraestrutura fisica das Unidades que compdem a rede de
ensino, cujos percentuais de alcance seguem discriminados:

TABELA 72 - Baixo desempenho das metas de infraestrutura

fisica
Em R$ milhdes
EVOLUGAO DA META
— GRAU DE
o z
META/N® DESCRICAO "5 ANEJADA [APURADAJALCANCE %| EFICACIA
(A) (B) (B)/(A) *100
Meta 3 - Constru~|r l{nl_dades 109 29 2018 1
escolares da educacgéo basica
Meta 5 - Ampliar as unidades
escolares da educacgéao basica 347 59 7 L
Meta 9~ - Co_nst_rwr centros de 3 1 33,33 2
educacéo profissional

Fontes: Relatérios M&A 011/FIPLAN; M&A 100/FIPLAN e calculos da Auditoria.

Em relagdo ao déficit executério observado, seguem transcritos
trechos do conjunto de justificativas apresentadas pelo Nucleo Central da SEC,
justificativas estas extraidas de relatérios hospedados no sistema FIPLAN e
analisados pela Auditoria:

a) Em relacdo a construcdo de unidades escolares da educacio
bésica — executado 20,18% do previsto (Ref.2435267-251)

Apesar dos esforgcos para o alcance da meta de construgido de
unidades escolares para atender a necessidade de expansao da rede
basica estadual, verifica-se dificuldades decorrentes de rescisdo de
contratos, instauragado de novos processos licitatérios e formalizagcao
de aditivos de prazo e servicos.

No ano de 2017 foi apurada a execugdo de 18 construgdes,
considerando as obras de construgao em execugado e concluidas. A
partir de 2018, apos orientagdo da SEPLAN / SMA, esse registro vem
sendo realizado no monitoramento / apuragao de metas, a apenas o
quantitativo de obras concluidas.

Em 2019 foram efetivamente concluidas quatro obras, sendo
langadas no Submoddulo de Monitoramento do Fiplan apenas trés

12 parametros adotados para mensurar o grau de eficacia: Grau 1, Insuficiente: execugdo <30%; Grau 2, Regular:
execucao 30% < execugdo <60%; Grau 3, Bom: 60%< execugéo <90%; Grau 4, Otimo: execugéo >90%.
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unidades, em virtude de uma obra ja ter sido computada no ano de
2017, que se encontrava em andamento.

(]

b) No tocante a ampliacdo das unidades escolares da educacao
basica — executado 17,00% do previsto (Ref. 2435267-252/253)

Apesar dos esforgos para o alcance da meta de ampliagdo das
unidades escolares, através de construgdo de salas de aula, salas
multifuncionais, quadras poliesportivas verifica-se dificuldades
decorrentes de rescisdo de contratos, instauracdo de novos
processos licitatérios, bem como a formalizagédo de aditivos de prazo
€ servigos.

No exercicio de 2017 foi apurada a execugdo de 55 ampliagbes,
considerando as obras em execugdo e concluidas. A partir de 2018,
apos orientacdo da SEPLAN/SMA, esse registro vem sendo realizado
no Submaédulo de Monitoramento do FIPLAN apenas o quantitativo de
obras concluidas.

Em 2019 foram concluidas seis obras nos municipios de Itiuba, Irara,
Gldria, Andorinha e Salvador, sendo langadas na apuragdo de metas
apenas uma ampliagcdo, em virtude de cinco unidades ja terem sido
computadas no ano de 2017, que se encontram em execugdo. Outras
25 ampliagbes estdo em andamento.

[...]

c) No que diz respeito a construcdo de centros de educacdo
profissional basica — executado 33,33% do previsto (Ref. 2435267-
253/254)

A meta prevista foi executada parcialmente, mediante a construcao
de um centro, no exercicio de 2016, localizado no municipio de Vera
Cruz. Com relagao aos demais centros, cabe esclarecer que ndo ha
disponibilidade de terrenos para sua construgdo. Nao obstante a
execucao parcial desta meta pelos motivos explicitados, a
SEC/SUPROT viabilizou, nos exercicios de 2018/2019, a criagdo de
seis Centros de Educacgdo Profissional, utilizando os espacos
ociosos, transformando unidades exclusivas nos municipios de
Queimadas, Euclides da Cunha, Conceicédo do Coité, Formosa do Rio
Preto, Sapeacu e Dias D’ Avila, para a oferta dos cursos técnicos com
atendimento em 2019 de 2.216 estudantes.

Segue transcrito excerto do opinativo da Unidade Técnica que,
embora referindo-se aos esclarecimentos atinentes ao desempenho da Meta 5
(Ampliar as unidades escolares da educagéo basica), traduz a ténica adotada
pela SEC ao justificar o baixissimo nivel de alcance das metas fisicas neste
ponto discutidas:

Analisando as justificativas, foi enaltecido o esfor¢o desprendido,
referindo-se apenas ao ultimo exercicio do PPA, no caso 2019, com
um desempenho observavel, alcangando 25 obras de ampliagao das
unidades. Porém, no cébmputo geral dos 4 anos do PPA, o
desempenho dessas metas fisicas s6 chegou a 17%, ou seja, abaixo
da quinta parte do previsto, constituindo-se em um percentual muito
baixo, conforme anotado neste relatério. (Ref.2435267-253)
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Em sintese, as manifestacbes apresentadas pela SEC revelam-se
eminentemente descritivas, indicando as acdes efetivamente desenvolvidas no
exercicio 2019, deixando, contudo, de detalhadamente apontar quais eventuais
fatores de ordem técnica, orgamentaria, financeira ou operacional, durante a
vigéncia do PPA 2016-2019, contribuiram para o insucesso no alcance das
metas relacionadas a infraestrutura fisica contempladas no Compromisso 193,
Deixaram, os gestores da SEC, de pormenorizadamente especificar quais
fendmenos ou embaragos administrativos deram causa a tdo impactante
descompasso entre as execucgdes fisica e financeira do referido Compromisso
19.

Considerando que o conteudo do Compromisso 19 - Prover
infraestrutura e suprimentos adequados na rede escolar estadual - constitui
importante pilar executério do Programa Educar para Transformar, impende
ampliar a anadlise acerca da importadncia dos elementos relacionados a
infraestrutura da rede de ensino na politica publica educacional.

Aqui ja consignamos que o direito a educacdo tem estatura
constitucional. Nesta linha de compreensao, cabe destacar que, ao fincar o
direito a educacdao como politica de Estado (e ndo de governo), o Texto
Constitucional deixou assente que a prestacdo estatal atinente a referido
servigco, além de norteada pelo principio da igualdade, deve desenvolver-se
com qualidade, conforme diccéo do art. 206, incisos | e VII:

Art. 206. O ensino sera ministrado com base nos seguintes principios:
| - igualdade de condi¢cbes para o acesso e permanéncia na escola;

[.]

VII - garantia de padréo de qualidade;

[.]

No plano infraconstitucional, ao estabelecer as diretrizes e bases da
educacdo nacional, a Lei Federal n° 9.394, de 20/12/1996'* impds que as
acdes e atividades inerentes a politica publica educacional sejam
desenvolvidas com padrdes de qualidade, sendao vejamos:

Lei Federal n® 9.394/1996

Art. 4° O dever do Estado com educagao escolar publica sera
efetivado mediante a garantia de:

[...]

IX - padrées minimos de qualidade de ensino, definidos como a
variedade e quantidade minimas, por aluno, de insumos
indispensaveis ao desenvolvimento do processo de ensino-
aprendizagem.

13 Como bem pontuado pela Auditoria (Ref.2435267-253), o alcance das metas relacionadas a de infraestrutura

fisica da rede de ensino contribuiria para uma maior oferta de vagas, especialmente para os estudantes que
residem nas localidades que seriam beneficiadas com o aumento da capilaridade do sistema, contribuindo
positivamente no desempenho dos indicadores educacionais.

Além do art. 4°, inciso IX, a Lei de Diretrizes e Bases da Educacional Nacional trata qualidade nas atividades
relacionadas a politica educacional nos seguintes dispositivos: a) art. 3°, inciso IX; b) art. 7°, II; ¢) art. 9°, VI; d) art.
47, § 4% e) art. 70, IV; f) art. 71, | e g) arts. 74 e 75, caput.
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Aspectos relacionados ao vetor qualidade (e inerentes insumos)
irradiaram-se também as discussées em torno do financiamento da politica
publica educacional. Tanto assim que, dentre as estratégias desenhadas no
Plano Nacional de Educacéo (PNE)'S, algumas sdo vocacionadas a ampliagédo
do investimento estatal em educagéo publica, cabendo destacar: a Estratégia
(20.1) que invoca como motivo determinante o atendimento a padrdes de
qualidade nas demandas educacionais, assim como as Estratégias 20.6 e 20.7
que, versando sobre a parametrizagcado do financiamento da educacgéao, definem
uma metodologia cujos indicadores de gastos também estdo associados aos
componentes da infraestrutura educacional, em sua ampla acepgao:

Lei Federal n.° 13.005/2014

Meta 20: ampliar o investimento publico em educacao publica de
forma a atingir, no minimo, o patamar de 7% (sete por cento) do
Produto Interno Bruto - PIB do Pais no 5° (quinto) ano de vigéncia
desta Lei e, no minimo, o equivalente a 10% (dez por cento) do PIB
ao final do decénio.

Estratégias:

20.1) garantir fontes de financiamento permanentes e sustentaveis
para todos os niveis, etapas e modalidades da educagao basica,
observando-se as politicas de colaboracdo entre os entes federados,
em especial as decorrentes do art. 60 do Ato das Disposi¢oes
Constitucionais Transitérias e do § 1° do art. 75 da Lei n® 9.394, de 20
de dezembro de 1996, que tratam da capacidade de atendimento e
do esforco fiscal de cada ente federado, com vistas a atender suas
demandas educacionais a luz do padrao de qualidade nacional;
[...]

20.6) no prazo de 2 (dois) anos da vigéncia deste PNE, sera
implantado o Custo Aluno-Qualidade inicial - CAQi, referenciado no
conjunto de padrdes minimos estabelecidos na legislagdo
educacional e cujo financiamento sera calculado com base nos
respectivos insumos indispensaveis ao processo de ensino-
aprendizagem e sera progressivamente reajustado até a
implementacao plena do Custo Aluno Qualidade - CAQ;

20.7) implementar o Custo Aluno Qualidade - CAQ como parametro
para o financiamento da educacgéo de todas etapas e modalidades da
educagéao basica, a partir do calculo e do acompanhamento regular
dos indicadores de gastos educacionais com investimentos em
qualificagdo e remuneragdo do pessoal docente e dos demais
profissionais da educacgdo publica, em aquisi¢gdo, manutencgéo,
construgcdo e conservacdo de instalagbes e equipamentos
necessarios ao ensino e em aquisicio de material didatico-
escolar, alimentagao e transporte escolar;

[...] (Destaques inseridos)

Indo além da expansao dos recursos orcamentarios e financeiros
investidos, com consequentes aumento e diversificagdo das fontes de
financiamento, a melhoria do sistema educacional, como um todo, impde,
dentre outros desafios e estratégias, a busca de melhores graus de efetividade

15" 0 Plano Nacional de Educagdo (PNE), instituido pela Lei Federal n°® 13.005 de 25/06/2014 para decénio 2014-

2024, elegeu 20 metas atinentes a politicas publicas na area de educagéo, estabelecendo que os demais entes
federativos publicassem, nos 12 meses subsequentes a sua edigdo, seus respectivos planos de educacéo.
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e eficiéncia dos gastos (qualidade dos gastos). Neste sentido, em unissono, a
literatura especializada destaca a necessidade de se priorizar a adog¢ao do
Custo Aluno-Qualidade, ferramenta que, simultaneamente, indica balizas ao
adequado dimensionamento de recursos e mensura os resultados alcangados
a cada ciclo executorio, ou seja, articula, associa e retroalimenta as vertentes
qualidade e financiamento.

Resta demonstrado que o vetor qualidade, além de pertencer a
esséncia nuclear do direito a educacgao, deve pautar todos os eixos, fases e
mecanismos operacionais relacionados a politica educacional, o que inclui, por
via de consequéncia, os insumos abarcados nas distintas dimensdes da
infraestrutura escolar’®. Nunca é demais lembrar que referidos insumos
estimulam o aprendizado e otimizam as interacbes humanas e ambientais
envoltas nos processos educacionais™’.

No plano empirico, publicado em 2019, estudo'® desenvolvido pela
Universidade de Minas Gerais (UFMG) em parceria com a Representacao
brasileira da Organizacdo das Nacdes Unidas para a Educacao, a Ciéncia e a
Cultura (UNESCO) avaliou os impactos causados pela infraestrutura das
escolas brasileiras de ensino fundamental (com énfase na rede publica) no
desempenho escolar. Em linhas gerais, a pesquisa revelou que as escolas com
melhores resultados no IDEB'® também concentram as melhores qualificagbes
em relagdo a componentes infraestruturais.

No ambito do estado da Bahia, as diretrizes, metas e pilares
orientadores da politica educacional constam da Lei Estadual n.° 13.559, de
11/05/20162° - Plano Estadual de Educacgéo (PEE) para o decénio 2016-2016 -,
instrumento normativo do qual importa destacar os dispositivos que positivam
diretrizes intrinsecamente correlacionadas com os prismas educacionais aqui
discutidos:

Lei Estadual n.° 13.559/2016
Art. 2° - S30 diretrizes orientadoras do PEE-BA:

lll - superacdao das desigualdades educacionais, com énfase no
desenvolvimento integral do sujeito, na promog¢ao da cidadania e na

16 Dentre outros componentes da chamada infraestrutura educacional, encontram-se os seguintes elementos:

localizagdo da Unidade Escolar, nivel de acessibilidade, dimensdes, instalagdes minimas (banheiro, cozinha, etc.),
padrdo construtivo, prevengdo de danos ao patrimbénio e as pessoas, equipamentos escolares, recursos
pedagogicos, conservacao, higiene, limpeza, nivel de bem-estar e condigbes ambientais.

SOARES NETO, Joaquim José et al. A infraestrutura das escolas publicas brasileiras de pequeno
porte.Disponivel em: https://doi.org/10.21874/rsp.v64i3.129. Acesso em: 24 jul. 2020.

18 Na pesquisa foram utilizados dados do Censo da Educacéo Basica e do Sistema de Avaliagdo da Educagao Basica
(Saeb), de 2013, 2015 e 2017, produzidos pelo Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio
Teixeira (Inep). Qualidade da Infraestrutura das Escolas Publicas do Ensino Fundamental no Brasil.
Disponivel em: https://cdn.jornalgrandebahia.com.br/2019/08/Qualidade-da-Infraestrutura-das-Escolas-
p%C3%BAblicas-do-Ensino-Fundamental-no-Brasil.pdf. Acesso em: 22 jul. 2020.

indice de Desenvolvimento da Educagéo Bésica (Ideb) é amplamente adotado como um dos principais indicadores
da qualidade escolar.

Conforme o art. 3° da Lei Estadual n® 13.559/2016, e seu Anexo unico, o PEE contemplou 20 metas, as quais foram
associadas 246 estratégias.
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erradicagao de todas as formas de discriminagao;
IV - melhoria da qualidade da educacao;
[...] (Grifos ausentes no original)

Nota-se que, além dos aspectos relacionados a qualidade da
educacédo, o PEE elegeu a redugdo das desigualdades como uma das
diretrizes da prestagdo do servigco educacional. Vale lembrar que, em sua
dimenséo politico-social, quando ofertada com qualidade, além de figurar entre
as mais importantes ferramentas de redugdo das desigualdades sociais, a
educagao constitui-se no mais efetivo meio ou caminho de emancipacao
socioecondmica (direito subjetivo).

Em sintese, por todo o exposto, restou demonstrado que: a) por
imposicao constitucional, a prestacao estatal inerente ao direito a educacgao
deve ser pautada por padrées de qualidade, o que abarca os insumos
relacionados a infraestrutura escolar; b) inadequacdes infraestruturais dos
estabelecimentos de ensino impactam diretamente no desempenho escolar,
com potencial repercussdo no processo formativo do alunado, incluindo sua
vida futura e c) as deficiéncias (lato sensu) em quaisquer componentes do
servigo educacional impedem que sejam alcangados os macro objetivos da
politica publica.

Dito isso, imperioso se faz atentar para os fatores contextuais que, a
exemplo de infraestrutura e de adequados suprimentos da rede escolar
estadual (conteudo do Compromisso 19), podem ser determinantes para o
sucesso ou fracasso da politica educacional. Ultrapassando a simples questao
de performance do Programa Educar para Transformar, os déficits executorios
e de atingimento de metas atinentes ao sistema educacional constituem-se
falhas do servico, privacdo de oportunidades e, em Ultima ratio,
descumprimento de mandamento constitucional.

Ainda no ambito do Programa Educar para Transformar, a Unidade
Técnica externou impressdes acerca do Compromisso 20 (Contribuir para a
elevacdo do indice de aprovagao e redugao do indice de abandono na
educacao basica na rede estadual de ensino); segundo os dados consolidados
na Tabela 73 (Ref. 2435267-255), ao longo do quadriénio 2016-2019, seu
desempenho orgamentario foi de 70,81% (de um orgamento atual de R$280,3
milhdes, R$198,5 milhdes foram liquidados). Por seu turno, no Relatério de
Execucdo do PPA Participativo 2016-2019, o Ano IV (Ref. 2425071-279)
aponta?’ que, somadas, as Metas do Compromisso 20 que obtiveram grau de
desempenho 6timo ou bom (8 atingiram o grau de eficacia 6timo e 2
alcangaram o grau bom) representam 71,42% do total de Metas contempladas
no compromisso (14).

Em que pese tenha sido observada, no ambito do Compromisso 20,

21 Mensuracgao feita de acordo com a métrica disponibilizada pela Associagao Brasileira de Orgamento Publico
(ABOP).
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uma compatibilidade ou proximidade entre os percentuais de execucao
orcamentaria (70,81%) e de metas cujas performances evolutivas atingiram
graus classificados como bom ou 6étimo, (71,42%), apurou-se que metas
consideradas importantes, a luz de seus conteudos materiais, obtiveram grau
de eficacia 1(Insuficiente), quais sejam: a) Meta 1 — Implantar nas escolas da
rede estadual a educagdo em tempo integral; b) Meta 5 — Realizar, nas
unidades escolares, o Programa Gestar; ¢) Meta 7 - Implementar programa de
corregcao da distor¢cado idade/série/ano e d) Meta 10 - Implantar, nas unidades
escolares, as diretrizes curriculares estaduais para a educacao basica e suas
modalidades.

Seguem sumariadas as conclusdes a que a Auditoria chegou apos
cotejar as justificativas apresentadas pela SEC em face do baixissimo
desempenho das Metas em destaque:

a) Em relacdo a implantacdo nas escolas da rede estadual da
educacdo em tempo integral — Meta 1, desempenho de 33%
(Ref.2435267-257)

Considerando as justificativas apresentadas, muitas escolas que
iniciaram a oferta da educacdo em tempo integral solicitaram que a
Secretaria retirasse a oferta, pois ndo havia demanda dos estudantes
para esta modalidade. Assinalou, também, que houve a
reorganizacdo da oferta de Educagdo em Tempo Integral sobre uma
metodologia mais dialogada com as escolas; criagdo de uma
estrutura especifica para cuidar da Educagdo em Tempo Integral no
ambito da Secretaria da Educacdo e Implantagdo de diversos
Complexos Integrados de Educagéao (CIE). Por fim, trouxe a alegagéo
de que os contextos e os entraves apresentados explicitaram que a
metodologia de implantagdo da Educagdo em Tempo Integral
encontrou embargos e um grande limite que prejudicou ndo apenas a
sua a oferta, mas também a sua ampliacao.

A argumentacdo apresentada nao restou comprovada. O Gestor nédo
colacionou documentos ou elementos objetivos que pudessem
comprovar tal justificativa. Ademais, foi citado, também, sem
apresentagdo de evidéncias, de pretensos resultados satisfatérios
durante o exercicio de 2020, contudo, o objeto desta prestagdo de
contas governamentais se refere a 2019.

b) No tocante a realizacdo, nas unidades escolares, do Programa
Gestar na Escola — Meta 5, desempenho de 21,41% (Ref.2435267-
255/256)

De acordo com as justificativas apresentadas, em 2017, o programa
foi desativado, resultando na descontinuidade da execucédo dessa
meta e que a titulo de avaliagdo dos resultados, ndo obstante a
suspensdo do Programa Gestar, houve a implementagdo de
diferentes agbes de formagdo continuada para os profissionais da
rede estadual de ensino que favorecem as condigbes de
aprendizagem dos estudantes da rede e os seus desempenhos.

Segundo o Relatério de Gestdo da Secretaria da Educagdo, o
Instituto Anisio Teixeira (IAT) implementou as ag¢des do programa no
exercicio de 2016, envolvendo 291 unidades escolares, e em 2017, o
programa foi desativado, resultando na descontinuidade da execucéo
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dessa meta. Portanto, em relacdo especificamente a esta meta, nao
houve argumentagédo suficiente que possa superar o desempenho
desfavoravel ao longo de todo o PPA e exercicio 2019. Ja
considerando o suposto “Plano de Formagao Continuada”, citado pelo
Gestor, nesta oportunidade, e seus possiveis resultados, também nao
foram apresentados elementos que elidissem o apontado pela
auditoria, através da analise do desempenho desta meta especifica.

c) No que diz respeito & implantacdo de programa de correcdo da
distorcdo idade/série/ano — Meta 7, inexecucao total (Ref.2435267-
256)

Segundo os argumentos trazidos nos autos, durante o exercicio de
2019, houve levantamento de dados relativo a distorgao idade-série
com o objetivo de subsidiar a implementagido de um programa de
correcao do fluxo orientado para estudantes do Ensino Fundamental,
do 6° ao 8° ano, cujos dados apontaram 133 unidades escolares com
maiores demandas para regularizagdo de fluxo. Ademais, alegou a
existéncia de um suposto Programa de Governo, sem formalizagao,
“Projeto Mais Estudo”, cuja implementagéo teria ocorrido em 2019.
Por fim, informou-se de que a sua continuidade, estaria limitada pela
suspenséao das aulas em fungcdo do advento da pandemia do Corona
Virus.

Considerando as justificativas anteriormente apresentadas, observa-
se a inexisténcia de argumentos suficientes, assim como a
inexisténcia de apresentagdo de provas documentais que
comprovassem os resultados relatados. Portanto, ndo houve fatos
objetivos e concretos que elidissem o apontado pela auditoria.

d) Em relacdo & implantacdo, nas unidades escolares, das
diretrizes curriculares estaduais para a educacdo basica e suas
modalidades — Meta 10, inexecucéo total (Ref.2435267-256/257)

Teve a previsao de implementagao em 1.359 unidades escolares, nao
sendo implementada em nenhuma delas durante todo o PPA. De
acordo com a justificativa encontrada no Relatério M&A100/ FIPLAN,
o Novo Ensino Médio sera implementado a partir de 2020 até 2025
em todos os Estados, com objetivo de melhorar o desempenho dos
estudantes. Por fim, conclui que: “As discussdes sobre o Documento
Curricular Referencial da Bahia estdo em andamento e a proxima
etapa sera a consulta popular.”

De acordo com as alegagdes apresentadas, a referida Nota Técnica
trouxe no seu bojo, a alegagdo de que a meta foi impactada por
importantes mudangas na conjuntura € que nao comprometeram o
mérito, afetando positivamente a qualidade da politica curricular e os
processos de formacdo previstos para uma mudanga na politica
educacional como um todo.

Considerando que o Relatério FIPLAN M&A100 registrou, conforme
citado anteriormente, a informagao de que o Novo Ensino Médio seria
implantado em 2020 e que as discussdes sobre o Documento
Curricular Referencial da Bahia estavam em andamento e a proxima
etapa seria uma consulta popular, observa-se através da leitura da
argumentacao apresentada, informacdes conflitantes dos que foram
registrados pelo FIPLAN, ademais, verifica-se auséncia de elementos
probatorios suficientes no sentido de elidir o apontado pela auditoria.
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esclarecimentos prestados pela SEC que, além de qualitativamente inaptas a
pormenorizadamente justificar o insucesso no alcance das metas em epigrafe,
no aspecto material, referido conjunto argumentativo careceu de suporte
probatorio.

Nao obstante a necessidade de se buscar o maximo desempenho
executorio do conjunto integral de Compromissos e Metas contempladas na
principal pec¢a de planejamento das agdes governamentais — in casu, o PPA
Participativo 2016-2019 -, e sem desprezo ou diminuicdo do grau de
importancia do conjunto de atividades e a¢des relacionadas as Metas 1, 5 e 10,
neste ponto discutidas, revela-se oportuno tecer considerag¢des adicionais em
torno da Meta 7, vez que seu atingimento traduz uma intervencgao cujos efeitos
transcendem a 6rbita do mero desempenho escolar.

Conforme demonstrado, no ambito do Compromisso 20, a Meta 7
tem como prisma executorio a implantacdo de programa de correcdo da
distorcao idade/série/ano, o que constitui uma intervencdo de natureza
corretiva, intrinsecamente relacionada a regularizagdo do chamado fluxo
escolar.

O PEE para o decénio 2016-2026 (aqui ja apresentado), em torno da
diretriz “Melhoria da qualidade da educagao” (art. 2°, IV), estabeleceu uma
meta relacionada ao fluxo escolar a qual esta relacionada uma convergente
estratégia. Veja-se:

Lei Estadual n® 13.559/2016

Anexo |

Meta 7: Fomentar a qualidade da Educagédo Basica em todas as
etapas e modalidades, com melhoria do fluxo escolar e da
aprendizagem, tendo como pardmetro o avanco dos indicadores de
fluxo revelados pelo Censo Escolar e dos indicadores de resultados
de desempenho em exames padronizados, nos termos da
metodologia do indice de Desenvolvimento da Educagdo Basica -
IDEB.

Estratégias:

7.1) estimular praticas pedagdgicas inovadoras que assegurem a
melhoria da aprendizagem e do fluxo escolar, considerando o uso de
softwares livres e de recursos educacionais abertos;

L]

Dentre os inumeros e indesejaveis efeitos da chamada defasagem
idade-série/ano, e tendo constatado que repeténcia decorrente de reprovacao e
evasdo estdo entre os principais marcadores na quebra do fluxo escolar,
estudiosos da area educacional enfatizam que referida distor¢cdo representa
custos, com impacto no financiamento do sistema de ensino. Neste sentido,
cabe transcrever excertos de artigo do pesquisador Bachetto (2016)%,

22 BACCHETTO, Jodo Galvdo. O Pisa e o custo da repeténcia no Fundeb. Disponivel em:

https://doi.org/10.1590/S0104-40362016000200008. Acesso em: 25 jul. 2020.
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Supde-se que a mensuragdo do impacto econdmico da
repeténcia possa auxiliar na discussao de se construir, ou nao,
uma metodologia de distribuicdo de recursos que considere
esse fator. Ao reter um estudante, o municipio (ou Estado)
também esta recebendo uma verba duplicada, mesmo que em
anos fiscais distintos, para promover a educagao daquele
estudante em um mesmo ano de estudo.

[...]

Como mencionado, a OCDE ainda considera custos indiretos
como a tardia insergdo no mercado de trabalho do jovem que
repetiu ou, em alguns casos, a insergao precoce sem a devida
formacdo completa. Martin West (2014) estima que o custo
direto da repeténcia nos Estados Unidos possa superar 12
bilhdes de ddélares americanos, mostrando que essa politica &
bastante cara também em outros paises.

[...]

A revista Nova Escola (Repeténcia, ....2014), mencionando
estudo de 2007 da UNESCO, publicou um custo de 10 bilhdes
de reais por ano, o que é relativamente superior ao encontrado
neste ensaio. O Correio Braziliense estimou que o custo da
repeténcia e da evasao seria proximo a 4,8 bilhdes de reais,
somente para o Ensino Médio, em 2012, o que é bem superior
ao encontrado neste estudo, que néo considerou os dados de
evasdo; aqui, a repeténcia do Ensino Médio ficou em 2,6
bilhdes de reais. Com esses dados em méos, € possivel
realizar uma discussdo pontual sobre as implicagdes da
repeténcia no  financiamento da  educagdo, mais
particularmente no Fundeb.

Além dos custos diretos, especialmente financeiros, aponta-se que
da defasagem escolar decorrem efeitos sociais (custos indiretos) dentre os
quais pode-se citar: a) desestimulo, perda da autoestima, abandono, evaséo,
retardo na formagao profissional, insergdo no mercado de trabalho antes da
adequada formacéo (conf. apontado no estudo), enfrentamento de estigmas
(intra e extra escola) e perpetuagao de desigualdades sociais.

A propésito, tendo em conta que a reprovacgao figura entre um dos
vetores da defasagem escolar, e tendo em vista a irrefutavel e inversamente
proporcional correlacdo entre o indice de aprovacédo e a taxa de abandono, a
Unidade Técnica comenta em seu relatorio (Ref. 2435267-258/259) o
desempenho dos indicadores relacionados a melhora do aproveitamento e a
reducédo do abandono escolar. (Graficos 8 e 9, Ref. 2435267-259).

Sinteticamente, cabe salientar que, apesar da baixa
representatividade material do Compromisso 20 (1,33% do Programa Educar
para Transformar), as Metas nele contempladas constituiram-se relevantes
eixos estruturantes do macro projeto de aperfeicoamento do sistema
educacional publico do estado da Bahia, n&o cabendo, portanto,
operacionalmente menospreza-las. E preciso ter em mente que o éxito na
busca pela melhoria da politica publica depende da efetiva, sincronizada e
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eficiente execugdo de cada uma das agdes e atividades planejadas no PEE.
Nunca é demais lembrar que a relevancia das metas e suas respectivas
estratégias também residem nos prismas pedagogicos e cientificos de seus
conteudos, ndo se resumindo a representatividade financeira ou material.

Ante o exposto, sugere-se a expedicdo de DETERMINAGAO ao
Chefe do Poder Executivo para que sejam adotadas medidas voltadas a
incrementar o nivel de implementacdo de compromissos e metas que,
independentemente da representatividade material, estejam atrelados a
ampliagdo da qualidade do ensino publico e a corregdo de desigualdades
sociais, em observancia ao art. 2° incisos Ill e IV da Lei Estadual n°
13.559/2016 (Plano Estadual de Educagéo).

o lIrregularidades atinentes ao fornecimento de alimentagao
escolar

O Relatério Técnico traz, ainda, uma série de impropriedades
levantadas em exame auditorial®® procedido no dmbito de Nucleos Territoriais
de Educacao (NTEs), com fins de avaliar tanto o grau de fiscalizagcédo e controle
da aplicagéo dos recursos?* atinentes aos Fundos de Assisténcia Educacional
(FAED)®*® e Nacional de Desenvolvimento da Educagido (FNDE), quanto
aspectos relacionados a capacitacdo de pessoal dedicado a acao
governamental “Fornecimento de Alimentacdo Escolar’, contemplada no
Programa Educar para Transformar.

Neste sentido, estdo consignados na Secédo Analitica (Ref. 2435267-
265) os seguintes achados:

(i) atraso de algumas unidades escolares na apresentacdo das
prestacdes de contas dos recursos oriundos do FNDE e do FAED ao
respectivo nucleo, contrariando o disposto na Portaria n° 9752/2018,
que estabelece o cronograma para prestagao de contas dos recursos
repassados as unidades escolares, prazos esses estabelecidos por
programa;

(ii) atraso na analise de prestagdes de contas por parte dos NTEs
04, 05 e 26 e auséncia de andlise de prestagdo de contas pelo NTE
03;

23 puditoria Operacional autuada sob o n°® TCE/011427/2019. Conforme informado nos autos, a Portaria SEC/BA n°
9752/2018 (DOE 05/12/2018) disciplinou a prestagdo de contas dos recursos repassados as Unidades Escolares,
especificando as datas limite para: (i) efetivacdo de pagamentos pelas escolas; (ii) encaminhamento das prestagoes
de contas ao NTE pelas escolas; (iii) andlise das prestagdes de contas pelo NTE com langamento dos dados no
Sistema Transparéncia na Escola e (iv) envio, por parte da SEC, da prestagdo de contas ao Conselho de
Alimentagéo Escolar (CAE).

2 5 Programa Dinheiro Direto na Escola (PDDE), objeto da Lei Federal n® 11.947/2009, prevé a descentralizagdo de
recursos para as Unidades Escolares. Referido diploma legal também dispde sobre o atendimento da alimentagao
escolar de alunos da educagéo basica. O valor repassado as Unidades Escolares, por meio do PDDE, é calculado a
partir nUumero de alunos matriculados na educagéo basica, tendo como base os dados do censo escolar.

25 O FAED é um Fundo Especial de natureza contabil instituido pelo Decreto Estadual n° 28.966, de 18/02/1982,
também voltado a descentralizagdo de recursos publicos. O Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagéo
(FNDE) foi oficialmente criado pela Lei Federal n° 5.537, de 21/11/1968, tendo passado por distintas remodelagens
desde a sua criagao.
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(i)  verificou-se divergéncias entre o saldo da conta bancaria e o
saldo registrado no Sistema Transparéncia na Escola em 6 contas-
correntes de duas escolas vinculadas a NTE 03, em 4 contas-
correntes de duas escolas vinculadas a NTE 05. Também foram
identificadas divergéncias em 23 contas-correntes de 7 escolas
vinculadas a NTE 26;

(iv) foram identificadas aquisicbes de materiais e bens e/ou
contratagdes de servigos pelas unidades escolares em desacordo
com a legislagéo (Lei Federal n° 8.666/1993, art. 20 da Resolugéo n°
26 do FNDE, de 17/06/2013 e arts. 2° e 3° da Resolugdo FNDE/MEC
n°® 9 de 02/03/2011), mediante realizacdo de compras em que as
propostas de cotagdes de pregos foram apresentadas por empresas
com atividade econdmica incompativel com o objeto da despesa, com
CNPJ de outra empresa, com situagao cadastral irregular no sitio da
Receita Federal do Brasil e com empresas que possuem soécio em
comum, bem como cotagbes de pregos das mesmas empresas,
sistematicamente repetidas em diversas aquisigoes;

(v) dentre os documentos comprobatérios da realizacdo de
despesas, constatou-se notas fiscais eletrénicas com indicios de
fraude, notas fiscais eletrénicas de servigos inexistentes nos sistemas
da Secretaria de Fazenda do Municipio de Salvador e do Estado,
notas fiscais com numeros AIDF (Autorizagdo para Impressdo de
Documentos Fiscais) que ndo puderam ser validados no sitio da
Fazenda Estadual e notas fiscais de servigos utilizadas em aquisi¢des
de materiais.

Embora possa parecer que as impropriedades neste ponto
levantadas estejam circunscritas, exclusivamente, ao dever de prestar contas,
e nao obstante a constatada inobservancia a critérios formais e legais inerentes
a contratagbes e aquisi¢des publicas (item 1V), observa-se que, do rol de
evidéncias consignadas pela Unidade Técnica, preponderam impropriedades e
irregularidades que refletem falhas ou deficiéncias de controle interno tanto no
ambito das Unidades Escolares, quanto nos NTEs (itens I, II, Il e V).

Sobre o controle interno, cumpre asseverar que figura entre os
poderes/deveres da Administragdo Publica (0 que vincula administradores
publicos) zelar pela regular e fiel aplicacdo dos recursos publicos (lato sensu).
Indo além, ndo é dado ao administrador/gestor publico furtar-se do dever de
manter os necessarios acompanhamento, fiscalizagdo e controle de todas as
fases ou etapas dos procedimentos que envolvam aludidos recursos.
Sobreleva repisar que, em se tratando de Administragao Publica, ao lado de
planejamento e capacidade gerencial, o controle interno pertence ao nucleo
estratégico da organizagao.

Além de compor o nucleo essencial da propria atividade de
administrar, o dever de controle representa uma decorréncia do principio
juridico-constitucional da eficiéncia ou da boa administragao, positivado
no art. 37, caput, da CF/88. O texto constitucional também realga a importancia
das estruturas de controle interno no ambito da Administragdo Publica,
destacando suas precipuas finalidades, conforme diccéo do art. 74, in verbis:

CF/1988
Art. 74. Os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario manterao, de
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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 Uniao;

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

lIl - 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.

Extrai-se dos comandos constitucionais acima transcritos que,
dentro de uma perspectiva de administragao eficiente, ndo ha de se conceber
que um o&rgédo publico, incluindo seus nucleos ou células auxiliares, que
planeje, coordene e execute politicas relacionadas a sua area de atuagéo com
emprego de recursos publicos, carega de mecanismos que lhe permitam
avaliar permanentemente se — e em que medida — os resultados previstos
estdo sendo atingidos pelas agbdes desenvolvidas, em ordem a possibilitar a
corregao de eventuais desvios e a consequente otimizagdo dos recursos
disponiveis.

Nesta linha de compreensdo, enfatize-se que o controle interno
propicia a detecgado de desvios ou obstaculos que eventualmente surjam na
execugao de um programa, possibilitando a adogédo tempestiva de medidas
corretivas para que o processo se reoriente na diregcdo dos objetivos tragados
pela organizagéo. Além disso, um controle interno adequadamente estruturado
(i) fornece informacdes a Administracdo Superior sobre todas as areas
relacionadas com o controle, seja contabil, administrativa, operacional ou
juridica, auxiliando na tomada de decisbes estratégicas; (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 reducao dos riscos; (iii) recomenda os ajustes necessarios
para o aperfeicoamento da gestao publica, com vistas a eficiéncia operacional
e (iv) vela pela realizacdo das metas estipuladas nos instrumentos de
planejamento da gestdo governamental.

No plano fatico aqui examinado, para que se tenha a exata
compreensao do grau de subdimensionamento da atividade de controle interno
desenvolvida no ambito dos NTEs, cabe importar do Relatério de Auditoria que
integra os autos TCE/011427/2019 (Ref. 2349318-49/50, informe que também
subsidia o presente exame) dados consolidados acerca da relagdo entre o
quantitativo de procedimentos de prestagdes de contas e o numero de
servidores encarregados pelo respectivo exame:
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TABELA 01

Ref.2445355-35

- Prestagdao de contas dos recursos

utilizados pelas UEE x Responsaveis dos NTE pelo

exame das respectivas prestagcoes de contas

NTE Quantidade de Quantidade (A)/(B)
prestacdo de contas | responsavei
dos recursos s pelo das
utilizados pelas UEE prestagoes
(FAED, PNAE e de (B)
PDDE) (A)

NTE 01 - Irecé 186 2 93
NTE 02 - Bom 2 105
Jesus da Lapa 210
NTE 03 -Seabra 307 3 102
NTE 04 -Serrinha 392 1 392
NTE 05 -ltabuna 663 1 663
NTE 06 -Valenca 180 4 45
NTE 07 -Teixeira 3 67
de Freitas 201
NTE 08 - 2 82
Itapetinga 164
NTE 09 - 2 120
Amargosa 240
NTE 10 -Juazeiro 368 1 368
NTE 11 - 3 78
Barreiras 234
NTE 12 - 2 42
Macaubas 83
NTE 13 -Caetité 226 1 226
NTE 14 - 2 89
ltaberaba 177
NTE 15 -Ipira 191 2 96
NTE 16 - 1 120
Jacobina 120
NTE 17 -Ribeira 3 78
do Pombal 235
NTE 18 - 3 116
Alagoinhas 347
NTE 19 -Feira de 2 397
Santana 793
NTE 20 -Vitéria 4 103
da Conquista 412
NTE 21 -Santo
Antbnio de Jesus

337 4 84
NTE 22 -Jequié 291 2 146
NTE 23 -Santa 1 100
Maria da Vitoria 100
NTE 24 -Paulo 2 78
Afonso 156
NTE 25 -Senhor 2 101
do Bonfim 201
NTE 26 - 11 202
Salvador 2225
NTE 27 - 2 65
Eunapolis 129

Fontes: Oficio n® 187/2019 — SEC/CH-GAB, de 12/09/2019 e Sistema Transparéncia na
Escola, posicédo de 19, 23 e 25/09/2019.
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Extrai-se da tabela acima que, em média, cada servidor fica
encarregado pelo exame de 123 prestagdes de contas. Ultrapassando o
aspecto quantitativo, a auditoria operacional aqui ja apresentada
(TCE/011427/2019) revelou que o quadro de pessoal encarregado pelo exame
das prestacdes de contas € composto, essencialmente, por servidores sem
vinculo efetivo com o estado da Bahia (ocupantes de cargos exclusivamente
comissionados, contratados via Regime Especial de Direito Administrativo e
terceirizados), ocasionando constante rotatividade nas equipes. Constatou-se,
de igual modo, insuficiéncia de agbes de capacitacdo de referido grupo de
profissionais.

Em sintese, no ambito de importantes nucleos executérios de agdes
relacionadas a politica publica educacional (UEs e NTEs), observou-se o
menosprezo de um importante instrumento de controle, fiscalizagao, prevencao
e orientacdo das atividades (controle interno), instrumento este imprescindivel
ao regular e eficiente alcance dos resultados desejados.

Em conclusdo, considerada a natureza das impropriedades e
irregularidades que gravitaram em torno tanto da gestdo e comprovagao da
regular aplicacdo de recursos publicos no ambito das Unidades Escolares
estaduais (impropriedades nas prestagées de contas), quanto das fragilidades
e limitagdes estruturais, incluindo caréncia de pessoal, no desempenho da
atividade de controle interno dos NTEs, em observancia a forca normativa dos
dispositivos constitucionais aqui colacionados (arts. 74 e 206 da CF/88), impoe-
se DETERMINAR ao Chefe do Poder Executivo que implante, na estrutura
organizacional de referidos nucleos, unidades de controle interno dotadas de
recursos orgamentarios, materiais, tecnolégicos, assim como de pessoal
qualificado em numero suficiente ao desempenho de suas atribuigdes. Em
mesmo sentido, necessario se faz RECOMENDAR ao Chefe do Poder
Executivo que institua programas de capacitagdo (cursos, treinamentos, etc.)
voltados ao pessoal responsavel pela elaboragao, organizagéo, exame prévio e
envio das prestagdes de contas dos recursos geridos no ambito das Unidades
Escolares.

Guardando similitude com o que se observara em relagdo a
atividade de controle interno no ambito dos NTEs e das UEs, exame auditorial
de acompanhamento da execug¢ao orgcamentaria e financeira do Fundo de
Assisténcia Educacional (FAED)? revelou insuficiéncia do quadro de pessoal
responsavel por atividades essenciais da agao governamental “Fornecimento
de Alimentagao Escolar” ?’.

Antecedendo a discussao acerca do quadro de pessoal encarregado

% Auditoria de Acompanhamento da Execugdo Orgamentaria e Financeira do Fundo de Assisténcia Educacional
(FAED), no periodo compreendido entre 01/01/19 e 31/08/19, autuada sob o n° TCE/011585/2019.

7 No PPA Participativo 2016-2019, a ag&do governamental Fornecimento de Alimentacdo Escolar pertence ao
Programa 212 (Educar para Transformar), tendo sido contemplada no Compromisso 19 (Prover infraestrutura e
suprimentos adequados na rede escolar estadual), por meio da iniciativa 14 (Fornecer alimentagdo saudavel nas
unidades escolares da rede estadual)
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pela agcdo governamental em apreco (custeada pelo FAED), no que tange a
representatividade de referida acdo no desempenho orgamentario e financeiro
do Fundo, apurou-se?® que, entre janeiro e agosto de 2019, as despesas a ela
inerentes perfizeram o montante de R$55.908.15 milhdes, o que representa
77,78% do total pago pelo FAED no periodo abrangido pelo exame.

Dentre os marcos legais que, no plano infraconstitucional,?®
emolduram macro aspectos da agao governamental neste ponto debatida
(alimentacao escolar), cabe, da Lei Federal n° 11.947, de 16/06/2009, destacar
0s seguintes dispositivos:

Lei Federal n® 11.947/2009

Art. 2° Sao diretrizes da alimentagao escolar:

I - o emprego da alimentagdo saudavel e adequada,
compreendendo o uso de alimentos variados, seguros, que respeitem
a cultura, as tradicdbes e os habitos alimentares saudaveis,
contribuindo para o crescimento e o desenvolvimento dos
alunos e para a melhoria do rendimento escolar, em
conformidade com a sua faixa etaria e seu estado de satde,
inclusive dos que necessitam de atencao especifica;

Il - a inclusdo da educagao alimentar e nutricional no processo de
ensino e aprendizagem, que perpassa pelo curriculo escolar,
abordando o tema alimentagdo e nutricdo e o desenvolvimento de
praticas saudaveis de vida, na perspectiva da seguranga alimentar e
nutricional;

[ll - a universalidade do atendimento aos alunos matriculados na
rede publica de educacgéo basica;

IV - a participagao da comunidade no controle social, no
acompanhamento das ag¢oes realizadas pelos Estados, pelo Distrito
Federal e pelos Municipios para garantir a oferta da alimentacéo
escolar saudavel e adequada;

V - 0 apoio ao desenvolvimento sustentavel, com incentivos para a
aquisicdo de géneros alimenticios diversificados, produzidos em
ambito local e preferencialmente pela agricultura familiar e pelos
empreendedores familiares rurais, priorizando as comunidades
tradicionais indigenas e de remanescentes de quilombos;

VI - o direito a alimentacgao escolar, visando a garantir seguranga
alimentar e nutricional dos alunos, com acesso de forma igualitaria,
respeitando as diferencas biologicas entre idades e condigbes de
saude dos alunos que necessitem de atencado especifica e aqueles
que se encontram em vulnerabilidade social.

Art. 3° A alimentagao escolar é direito dos alunos da educagéao basica
publica e dever do Estado e sera promovida e incentivada com
vistas no atendimento das diretrizes estabelecidas nesta Lei.
(Destaques néo constantes do original)

Extrai-se dos comandos normativos acimas transcritos que, indo
além de diretrizes operacionais, (i) alimentacdo saudavel e segura; (ii)

% TCE/011585/2019, Ref. 2351973-6/7.

2% No Texto Constitucional, o programa de alimentagdo escolar para a educagéo basica esta previsto no
art. 208, VII. “Art. 208. O dever do Estado com a educagéo sera efetivado mediante a garantia de: [...]
VIl atendimento ao educando, em todas as etapas da educagdo basica, por meio de programas
suplementares de material didatico escolar, transporte, alimentagao e assisténcia a saude’; [...]
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educagao alimentar e nutricional; (iii) universalizagdo do atendimento; (iv)
participacdo e controle social e (v) desenvolvimento sustentavel, sdo, em
verdade, eixos estruturantes do Programa Nacional de Alimentagdo Escolar
(PNAE), razao pela qual o emprego de recursos publicos a ele relacionados
deve ser feito com estrita observancia a sua disciplina normativa. Destaque-se
que, nos Planos Federal e Estadual de Educag&o®® (aqui ja apresentados),
constam metas voltadas a qualidade e a gestdo democratica do ensino as
quais estdo associadas estratégias intrinsecamente correlacionadas a
programas de alimentagéo escolar.

Em relagcdo ao quadro de profissionais responsaveis pela segurancga
alimentar e nutricional do alunado da rede estadual de ensino, e no que diz
respeito a atuagcdo do Conselho de Alimentagado Escolar (CAE), no Relatoério
Técnico sao consignados os seguintes achados (Ref. 2435267-266):

. Descumprimento dos parametros numéricos quanto aos
profissionais de nutricdo, conforme Resolugdo do CFN N° 465/2010,
tendo em vista que o Estado conta com apenas 38 nutricionistas,
enquanto que os calculos da auditoria demonstraram que 0 numero
minimo desses profissionais deveria ser de 345, para atender
857.938 alunos da rede publica, distribuidos por 1.154 unidades
escolares;

. Monitoramento insuficiente pelas nutricionistas no
cumprimento dos cardapios nas unidades escolares, considerando
que, das 1.154 escolas existentes na rede estadual, foram visitadas
pelas nutricionais apenas 15 unidades escolares, correspondendo a
1,30% do total das escolas;

° Conforme Plano de Acdo da SUPEC, nao foi identificada a
realizacdo de diagndstico nutricional no ambito das unidades
escolares e, no periodo de janeiro a agosto de 2019, observou-se a
realizagdo de apenas 6 acdes de “Educacgao Alimentar e Nutricional”,
na cidade de Salvador;

. Da previsdo de capacitagdo de manipuladores de alimentos,
no exercicio de 2019, de somente um treinamento no NTE 26 (regido
metropolitana e Salvador), apenas ocorreu um evento, durante a
Jornada FNDE no colégio Pinto de Aguiar, com o atendimento de
apenas 03 (trés) profissionais da referida area;

. A Secretaria de Educagdo nao vem disponibilizando
capacitagao, informacgdes, instalagbes, equipamentos e meios de
transporte adequados e necessarios, a atuagdo do Conselho de
Alimentacédo Escolar, que vem desempenhando o acompanhamento
da execugdo do PNAE de forma deficiente.

30 Plano Nacional de Educagdo - Meta 7: fomentar a qualidade da educagdo basica em todas as etapas e
modalidades, com melhoria do fluxo escolar e da aprendizagem de modo a atingir as seguintes médias nacionais
para o |deb: Estratégia: 7.17) ampliar programas e aprofundar agdes de atendimento ao (a) aluno (a), em todas as
etapas da educagédo basica, por meio de programas suplementares de material didatico-escolar, transporte,
alimentagdo e assisténcia a saude. Plano Estadual de Educagdo - Meta 19: Estimular a discussdo sobre a
regulamentacéo acerca da gestdo democratica da educagéo, com vistas a garantia da sua consolidagdo associada
a critérios técnicos de meérito e desempenho e a consulta ampla a comunidade escolar, no ambito das escolas
publicas, prevendo recursos e apoio técnico da Unido, do Estado e dos Municipios. Estratégia:19.2) ampliar, em
colaboragdo com a Unido, programas de apoio e formagéo de conselheiros dos Conselhos Estadual e Municipais de
Educagdo, do Conselho de Acompanhamento e Controle Social do Fundo Nacional de Desenvolvimento da
Educagao Basica - FUNDEB, dos conselhos de alimentagédo escolar, com garantia das condi¢des necessarias ao
funcionamento pleno desses colegiados, com vistas ao bom desempenho de suas fungdes.
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Para enfatizar a importancia de se ter profissionais de nutrigdo em
numero suficiente ao atendimento da rede estadual de ensino, especialmente
em face de suas amplitude (1.154 unidades) e capilaridade (27 NTEs,
abrangendo 417 municipios), dentre as atividades que, obrigatoriamente,
devem ser exercidas por referidos profissionais, cumpre atentar para a dicgéo
do art. 3° incisos I, Il e lll da Resolucdo do Conselho Federal de Nutricdo
(CFN) n° 465/2010, in verbis

Resolugao CFN n° 465/2010

Art. 3° Compete ao nutricionista, vinculado a Entidade Executora, no
ambito do Programa de Alimentagdo Escolar (PAE), exercer as
seguintes atividades obrigatdrias:

. Realizar o diagnoéstico e o acompanhamento do estado
nutricional, calculando os parametros nutricionais para atendimento
da clientela (educagdo basica: educacdo infantil - creche e pré-
escola, - ensino fundamental, ensino médio, EJA - educagdo de
jovens adultos) com base no resultado da avaliagao nutricional, e em
consonancia com os parametros definidos em normativas do FNDE;
Il. Estimular a identificagdo de individuos com necessidades
nutricionais especificas, para que recebam o atendimento
adequado no Programa de Alimentagao Escolar (PAE);

lll. Planejar, elaborar, acompanhar e avaliar o cardapio da
alimentagdo escolar, com base no diagndstico nutricional e nas
referéncias nutricionais, observando:

[...] (Destaques inseridos)

Os numeros apontados pela Unidade Técnica, além de
inobservancia aos parametros numéricos definidos pelo Conselho Federal de
Nutricao (Resolugao n° 465/2010), denunciam que a rede estadual de ensino
conta com apenas 11% do quantitativo de profissionais necessarios ao
atendimento de suas 1.154 Unidades Escolares (38 profissionais atuando
quando necessarios 345). A insuficiéncia de pessoal aqui destacada acaba
comprometendo seriamente as atividades de diagndstico nutricional e de
monitoramento do cumprimento dos cardapios3’ nos estabelecimentos de
ensino.

No que se refere a falta de agdes de capacitacdo de manipuladores
de alimentos e de membros do CAE, a um sé tempo restaram comprometidos
(i) o controle social que deve ser exercido pela comunidade sobre as agdes
inerentes a alimentagao escolar (art. 2°, IV da Lei Federal n°® 11.947/2009) e (ii)
a segurancga alimentar que depende de padrdes de qualidade e de higiene em
toda a cadeia envolvida. Quanto a atuacdo do CAE??, ressalte-se que é a partir
de sua interagdo tanto com os gestores dos estabelecimentos de ensino,
quanto com o proprio Conselho Escolar que serdo propostos ajustes

31 Segundo a Resolugdo CFN n° 465/2010, CARDAPIO é definido como: ferramenta operacional que relaciona os
alimentos destinados a suprir as necessidades nutricionais individuais e coletivas, discriminando os alimentos, por
preparagdo, quantitativo per capita, para energia, carboidratos, proteinas, lipidios, vitaminas e minerais e conforme a
norma de rotulagem.

32 Aponta-se também a falta de condiges estruturais para que o CAE exerga suas atribuigdes.
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vocacionados ao saneamento de eventuais inadequacdes relacionadas as
fases envoltas no fornecimento de alimentagcéo escolar (escolha de géneros
alimenticios, aquisigdo/compra, armazenamento, manejo, preparo, oferta,
acondicionamento de excedentes, etc.). De igual modo, vale lembrar que a
manipulagdo de alimentos é considerada uma das mais importantes e
delicadas fases da cadeia em apreco; constitui-se atividade cujos cuidados
com a higiene, manejo, armazenamento, dentre outros, reclamam preparo
técnico e constantes atualizagdes procedimentais e de conteudo, devendo ser
objeto de capacitagdes e treinamentos.

Em conclusdo, dada a importdncia da alimentacdo escolar no
desenvolvimento biopsicossocial, na aprendizagem e no rendimento escolar do
individuo, e considerando a necessidade de alinhamento entre a vertente
operacional (plano fatico) da politica publica educacional e os objetivos
tracados tanto no Programa Nacional de Alimentagcdo Escolar, quanto nos
Planos Nacional e Estadual de Educacéao, imperioso se faz DETERMINAR ao
Chefe do Poder Executivo que dote os nucleos encarregados pelo
fornecimento de alimentacdo escolar, na rede estadual de ensino, de um
quadro de pessoal qualificado, especialmente nutricionistas, em numero
suficiente ao adequado e eficiente desempenho de suas atribuicdes,
garantindo-se, com isso, os padroes de qualidade alimentar e de seguranga
nutricional previstos nos instrumentos normativos aqui colacionados, visando o
atendimento do quanto previsto nos arts. 3° e 10 da Resolugdo CFN n°
465/2010. Em mesmo sentido, necessario se faz RECOMENDAR ao Chefe do
Poder Executivo que garanta aos Conselhos de Alimentagdo Escolar recursos
financeiros, equipamentos, espaco fisico adequado e meios de transporte,
assim como programas de capacitagdo, de modo a viabilizar que referidos
colegiados, desempenhando suas fungdes, efetivamente exergam o
imprescindivel controle social do servico educacional prestado.

e lIrregularidades relacionadas ao Programa Estadual do
Transporte Escolar da Bahia (PETE/BA)

A Secao Analitica traz um sumario de ocorréncias levantadas em
procedimento fiscalizatério®? incidente sobre a aplicagédo dos recursos publicos
destinados ao custeio do transporte escolar, no ambito do Programa Estadual
do Transporte Escolar no Estado da Bahia (PETE/BA).

33 Auditoria de Acompanhamento da Execugdo Orgamentaria e Financeira no ambito da Secretaria de Educagao do
Estado (SEC), voltada tanto a verificagdo da regularidade na aplicagdo dos recursos publicos destinados ao custeio
do transporte escolar fornecido por meio do Programa Estadual do Transporte Escolar no estado da Bahia
(PETE/BA), quanto a avaliagdo da adequabilidade dos controles internos do 6rgdo repassador dos recursos.
Autuado sob o n° TCE/011574/2019, o exame auditorial adotou como recorte amostral o periodo compreendido
entre 01/01/19 e 31/08/19. Aponta-se que, no periodo examinado, os dispéndios com agdes referentes ao transporte
escolar de alunos do ensino médio perfizeram o montante de R$31.251.568,13, dos quais R$23.484.128,89 foram
transferidos aos municipios por meio do Programa Educar para transformar, e R$7.767.439,24 referem-se a
execugao direta do Estado (Aplicagdes Diretas). A Unidade Técnica destaca ainda que, assim como o Fornecimento
de Alimentagéo Escolar (Agcao 2974), a Oferta de Transporte Escolar no Municipio (A¢ao 2984) consta como agao
orgamentaria com indicativo de prioridade para a LDO/2019.
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O direito constitucional a educagdo demanda um conjunto de
atividades e prestagdes que, indo além da construgdo ou implantagdo de
aparatos estatais — in casu, estabelecimentos de ensino e respectivas
estruturas administrativas —, garantam condicbes de acesso e reforcem a
permanéncia na escola. Neste contexto, a oferta do transporte escolar3* figura
como uma das mais importantes estratégias de apoio ao educando.

A Lei de Diretrizes e Bases da Educacao Nacional (Lei Federal n°
9.394/1996, ja apresentada) regulamentou, no plano infraconstitucional, os
deveres de estados, municipios e Distrito Federal em ofertar o transporte
escolar como garantia ao direito a educacdo. Neste sentido, veja-se a
delimitacado de responsabilidade promovida por referido instrumento normativo:

Lei Federal n° 9.394/1996

Art. 10. Os Estados incumbir-se-&o de:

[...]

VII - assumir o transporte escolar dos alunos da rede estadual.
Paragrafo unico. Ao Distrito Federal aplicar-se-d0 as competéncias
referentes aos Estados e aos Municipios.

Art. 11. Os Municipios incumbir-se-ao de:

[...]

VI - assumir o transporte escolar dos alunos da rede municipal.
(Destaques inseridos).

Em ambito nacional, a oferta de transporte escolar gratuito esta
delineada no Programa Nacional de Apoio ao Transporte Escolar (PNATE),
programa este que disciplina a transferéncia, aos entes federados, de recursos
do Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagdo (FNDE), com fins de
custeio de agdes necessarias a oferta do transporte em comento. Em linhas
gerais, a partir de dados oficiais obtidos no censo escolar realizado no ano
imediatamente anterior ao do repasse, notadamente o numero de alunos
residentes na area rural que estejam matriculados na rede publica de educagéao
basica, serdo fixados os valores a serem transferidos a cada ente. E o que
dispbe o art. 2°, §1° da Lei Federal n°® 10.880, de 9/06/2004 (instituidora do
PNATE), in verbis

Lei Federal n°® 10.880/2004

Art. 2° Fica instituido o Programa Nacional de Apoio ao Transporte do
Escolar - PNATE, no ambito do Ministério da Educagcdo, a ser
executado pelo Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacéo -
FNDE, com o objetivo de oferecer transporte escolar aos alunos da
educagéo basica publica, residentes em area rural, por meio de
assisténcia financeira, em carater suplementar, aos Estados, ao
Distrito Federal e aos Municipios, observadas as disposi¢des desta
Lei.

§ 1° O montante dos recursos financeiros sera repassado em
parcelas e calculado com base no nimero de alunos da educacéao
basica publica residentes em area rural que utilizem transporte

3 Conforme aqui ja consignado, o transporte escolar esta previsto entre os programas de apoio suplementares de
apoio aos educandos previsto no art. 208 da CF/1988. Art. 208 - O dever do Estado com a educacgao sera efetivado
mediante a garantia de: [...] VIl - atendimento ao educando, em todas as etapas da educagdo basica, por meio de
programas suplementares de material didatico escolar, transporte, alimentacao e assisténcia a saude.
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escolar oferecido pelos entes referidos no caput deste artigo.

No ambito do estado da Bahia, a assisténcia financeira aos
municipios, com fins de materializagdo das acdes relacionadas a oferta do
transporte escolar, € objeto do Programa Estadual de Transporte Escolar
(PETE/BA), instituido pela Lei Estadual n° 11.359, de 19/01/2009. Cabe
destacar que referido programa contempla o apoio financeiro somente ao
transporte de alunos matriculados no ensino médio da rede publica estadual,
exigindo, para tanto, que cada ente municipal habilite-se no programa por meio
de Termo de Adesao (art. 2°, caput, da Lei Estadual n® 11.359/2009)%,

Como dito, no Relatério Técnico sdo consignadas inadequagdes e
irregularidades levantadas no bojo da auditoria de acompanhamento da
execugao orgcamentaria e financeira do PETE/BA. Levando-se em conta os
contornos juridicos das impropriedades mais relevantes dentre aquelas neste
ponto levantadas pela Unidade Técnica, conclui-se que elas dizem respeito a
dois eixos tematicos: a) controle e fiscalizagdo da aplicacdo dos recursos do
PNATE e b) aspectos operacionais inerentes ao eixo executério das agdes do
PETE/BA.

No que se refere as ocorréncias que incidem sobre o controle da
aplicacdo dos recursos do PNATE, na Sec¢do Analitica aponta-se (Ref.
2435267-267):

Embora as regras para os processos de adesdo e habilitagdo, os
critérios e condigdes de repasse de recursos financeiros, e as formas
de execucédo e prestacado de contas referentes ao programa estejam
dispostos na Portaria n°® 3405/2011, com a redagao atual dada pela
Portaria n° 3015/2013, a SEC desobrigou as Prefeituras de
encaminharem, na prestacdo de contas, comprovantes de despesas
e de recolhimento dos impostos, além da cépia do processo de
licitagdo, dispensa e/ou inexigibilidade pertinente a contratagcao de
servigcos com os recursos do PETE/BA.

Assim, a SEC né&o atesta com eficacia a regularidade da aplicagédo
financeira dos recursos, nem consegue evidenciar se o servigco esta
sendo prestado de forma efetiva e eficiente, bem como se o precgo
contratado é decorrente da melhor proposta ou se o servigo esta
sendo prestado da melhor forma, o que faz com que existam falhas
graves na sua fiscalizacao.

Os procedimentos de adeséao, habilitacdo, condi¢cdes de repasse de
recursos financeiros, forma de execucgao e prestacdo de contas no ambito do
PETE/BA foram objeto da Portaria SEC/BA n° 3405, de 28/04/2011 (Publicada
no DOE em 29/04/2011). Os requisitos formais e procedimentais atinentes a
prestacao de contas dos recursos aqui tratados, notadamente em relacao ao
conjunto de informes e documentos que deveriam integra-las, estavam

% Lei Estadual n° 11.359/2009. Art. 2° - Para participar do PETE/BA, o Municipio devera habilitar-se no Programa,
mediante a assinatura de um Termo de Ades&o a ser celebrado com o estado da Bahia, sem necessidade de
qualquer outro acordo, contrato ou convénio. Saliente-se que, no ambito do PETE/BA, o calculo dos valores a
serem transferidos aos municipios, além do nimero de alunos matriculados no ensino médio em escolas estaduais
em areas rurais (conforme dados oficiais do Censo Escolar do Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas
Educacionais Anisio Teixeira (INEP)/MEC), tera como parametro adicional a area total do municipio em Km?.
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disciplinados do art. 17 da referida portaria, que assim dispunha:

Portaria n® 3405/2011

Art. 17 - A prestagao de contas sera constituida de:

| — Oficio de encaminhamento;

Il — Demonstrativo da Execugdo da Receita e da Despesa e de
Pagamentos Efetuados - disponivel no Sitio
www.educacao.ba.gov.br;

Il — Demonstrativo da Execucgéo Fisico-Financeiro — disponivel no
Sitio www.educacao.ba.gov.br;

IV — Relatério da Execucgado Fisico-Financeiro dos recursos —
disponivel no Sitio www.educacao.ba.gov.br;

V — Extratos bancarios da conta corrente e das aplicagdes financeiras
realizadas, com todo o movimento no exercicio;

VI — Conciliagdo bancaria da conta especifica do Programa, se for o
caso — disponivel no Sitio www.educacao.ba.gov.br;

VIl — Comprovante(s) de pagamento(s) (copia de cheque, ordem
bancaria, etc);

VIII — Comprovante(s) de despesa(s) (nota fiscal, recibo, etc);

IX — Comprovante(s) de recolhimento do(s) imposto(s) (DAM, GPS,
DARF);

X — Copia do processo de licitacdo, dispensa e/ou inexigibilidade
pertinente a contratacdo de fornecedores com o0s recursos do
PETE/BA. (Destaques inseridos)

Como bem destacado pela Unidade Técnica, a Portaria SEC/BA n°
3015/2013 (Publicada no DOE de 11 e 12/05/2013) alterou a redagao da
Portaria n°® 3405/2011%%, cabendo destacar a exclusdo dos incisos VIII, IX e X
do art. 17, a partir do que ndo mais se exigiu que informes imprescindiveis a
comprovagao da regular aplicagéo dos recursos do programa compusessem 0s
processos de prestacédo de contas.

Verticalizando a anadlise acerca da alteracdo normativa que se fez
incidir sobre a procedimentalizacdo da prestacdo de contas dos recursos do
PETE/BA, notadamente em relagao aos informes previstos nos incisos VIl e X
da redacdo original (comprovante de despesas e coépia do processo de
licitacdo, dispensa e/ou inexigibilidade pertinente a contratacdo de
fornecedores), vale salientar que, da alteracdo de cunho formal, irradiam-se
danosos efeitos materiais aos controles interno e externo, conforme a seguir
sera demonstrado.

Como é cedico, no ambito do estado da Bahia, para que um ente
municipal receba assisténcia financeira com recursos do PNATE, com fins de
executar acdes relacionadas a oferta do transporte escolar a alunos do ensino
médio da rede publica estadual, necessario se faz sua habilitagdo no Programa
Estadual de Transporte Escolar (PETE/BA). Referida habilitagdo € formalmente
aperfeicoada com a assinatura do Termo de Adeséao previsto no art. 2°, caput,
da Lei Estadual n° 11.359/2009 (instituidora do PETE/BA). Aludido Termo de
Adesao, independentemente do nomen juris que |Ihe é atribuido, em verdade,

% Em 2018, a Portaria n° 2819/2018 (DOE 11/04/2018) deu nova redagdo ao inciso | de seu art.6° da Portaria n°
3405/2011.
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instrumentaliza um pacto convenial de mutua colaboragdo entre entes
federativos (estado e municipios) responsaveis pela execugao da politica
educacional, conforme previsto no Texto Constitucional (art. 211 da CF/1988)%.

Constata-se que, por imposigao legal, os elementos estruturantes do
arranjo juridico-administrativo que vincula estados e municipios, com fins de
transferéncia de recursos do PNATE sdo (i) celebragdo por meio de
instrumento formal disciplinado em lei (Termo de Adesao); (ii) objeto especifico
definido, com diretrizes, metas e ag¢des previamente estabelecidas (oferta de
transporte escolar a aluno do ensino médio matriculados na rede publica
estadual) e (iii) transferéncia e aplicagdo de recursos publicos na consecugéo
dos objetivos tragados. Dito isso, indubitavelmente, o controle acerca da
regular execugdo do ajuste em comento, incluindo a aplicagdo dos recursos
nele envoltos, reclama a conjuncao de trés inafastaveis prismas avaliativos: a)
cumprimento do objeto; b) regularidade das despesas executadas e c)
inequivoco nexo causal entre os dispéndios realizados na consecucédo dos
objetivos tragados e os recursos transferidos.

A ndo exigibilidade dos comprovantes das despesas realizadas com
recursos do PNATE (supresséao do inciso VIl da Portaria n°® 3405/2011) fez com
que o conjunto documental que instrui as prestagbes de contas de referidos
recursos carecesse de elementos que comprovassem, de forma inequivoca,
que as acobes relacionadas ao PETE/BA foram efetivamente executadas com
0s recursos publicos contemplados no PNATE e transferidos mediante o ajuste
formalizado (Termo de Ades&o). Restaram, com isso, impedidas tanto a
comprovacdo do nexo causal entre as despesas realizadas e 0s recursos
repassados, quanto a afericdo da pertinéncia tematica entre os dispéndios
feitos e o conjunto de agdes e atividades inerentes ao objeto nuclear do
PETE/BA. A incompletude documental em tela impde obstaculos ao exame da
forma como se deu a aplicagdo dos multirreferidos recursos, ndo garantindo,
por via de consequéncia, a reqularidade das despesas executadas.

A necessidade da comprovacdo material do nexo de causalidade
entre os recursos transferidos por meio de convénios e/ou ajustes congéneres
e as despesas executadas é questdo pacifica no ambito do TCU, conforme
julgado abaixo transcrito:

“A nao-comprovagao da lisura no trato de recursos publicos recebidos
autoriza, a meu ver, a presuncao de irregularidade na sua
aplicacdo. Ressalto que o 6nus da prova da idoneidade no emprego
dos recursos, no ambito administrativo, recai sobre o gestor,
obrigando-se este a comprovar que os mesmos foram regularmente
aplicados quando da realizagdo do interesse publico. Alias, a
jurisprudéncia deste Tribunal consolidou tal entendimento no
Enunciado de Decisdao n° 176, verbis: ‘Compete ao gestor
comprovar a boa e regular aplicagdo dos recursos publicos, cabendo-

37 Art. 211. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios organizardo em regime de colaboragdo seus
sistemas de ensino.
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Ihe o 6nus da prova™. (Decisdo 225/2000).

[Tomada de contas especial. FNAS. Convénio firmado em 2001.
Omissdo. Apresentacdo extemporanea da prestacdo de contas.
Alegacgdes insuficientes para justificar omissao inicial. Impossibilidade
de estabelecimento de nexo causal. Rejeicdo das alegacbes de
defesa. Contas irregulares. Débito. Multal].

[ACORDAO]

[...]

[VOTO]

Para a comprovacgéo da regularidade da execugdo dos convénios nao
basta indicar obras semelhantes as previstas nos ajustes. Deve-se
comprovar, também, o nexo de causalidade entre os valores
repassados e as obras pretensamente realizadas. Em outras
palavras, é imprescindivel a demonstragao de que os servigos
foram efetivamente executados mediante a utilizagdo dos
recursos federais transferidos.

[RELATORIO]

12. Com efeito, a emissdo de cheques em valores distintos das notas
fiscais e recibos constantes da prestagdo de contas apresentada pelo
responsavel, sem a indicagdo do beneficiario final dos pagamentos,
contraria o disposto no art. 20 da Instrugdo Normativa-STN n.° 01, de
15 de janeiro de 1997, c/c os arts. 62 e 63 da Lei n.° 4.320, de 17 de
margo de 1964, o que inviabiliza a comprovagédo de que as despesas
inerentes a execugdo do objeto foram pagas com recursos do
convénion.’[...]

13. Nao basta, para que se comprove a boa e regular aplicagdo de
recursos publicos transferidos por forgca de convénios celebrados com
a Unido, a simples apresentacdo da prestagdo de contas do ajuste. E
imprescindivel que o responsavel evidencie, por meio de documentos
idoneos, que o objeto do convénio foi efetivamente executado com os
recursos recebidos por forca da avenga. Por sua vez, tal
evidenciagao s6 se da mediante a inequivoca comprovagido da
existéncia de nexo de causalidade entre os recursos recebidos e
as despesas realizadas para a execugao do objeto do ajuste. Em
outras palavras, é indispensavel que o responsavel comprove que os
recursos recebidos foram efetivamente utilizados no objeto pactuado.
14. E pacifico no TCU o entendimento segundo o qual a auséncia
de nexo de causalidade entre os recursos recebidos por forga de
convénios e as despesas realizadas para a execucado do objeto
do ajuste impoe o julgamento das contas pela irregularidade e
condenagao em débito do responsavel, com a consequente
aplicacdo da multa prevista no art. 57 da Lei n.° 8.443/1992 (v.
Acordao n.° 1967/2006 - Plenario, Acérdao n.° 2828/2006 - Segunda
Camara, Acorddo n.° 2754/2006 - Segunda Céamara, Acoérdao n.°
1916/2004 - Segunda Camara e Acoérdao n.° 820/2002 - Primeira
Camara). (AC-0426-02/10-1 Sessao: 02/02/10). (Grifos ausentes no
original)

que, no decisum acima, além de ressaltar a

imprescindibilidade da comprovacdo do nexo de causalidade aqui debatido e
indicar sobre quem recai o onus probandi, o TCU destaca consequéncias da

auséncia probatoria.

No tocante as copias dos procedimentos licitatérios, exigéncia
também abandonada (inciso X do texto original), repise-se que qualquer ente
ou entidade (publica ou particular) que esteja na gestdo de recursos publicos
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estaduais repassados mediante convénios, acordos, ajustes ou quaisquer
instrumentos congéneres ou assemelhados possui o dever de demonstrar
(através de procedimento licitatério, procedimento de dispensa ou simples
cotacdo de pregos) que a aplicagdo dos recursos geridos se deu em
conformidade com os parametros de eficiéncia, economicidade,
impessoalidade e moralidade. Trata-se de preceito constitucional que ostenta
eficacia direta e aplicabilidade imediata, fornecendo as balizas para o
regramento infraconstitucional da matéria, delineado especialmente nas Leis
Federais n° 8.666/1993 e n° 10.520/2002, ambas de ambito nacional, e na Lei
Estadual n° 9.433/2005.

A finalidade dos instrumentos normativos acima citados € assegurar
a lisura do evento contratacdo, permitindo que a Administracdo Publica, a partir
de critérios objetivos previamente definidos, e dentro de um ambiente de ampla
competitividade, consiga obter a proposta mais vantajosa para o interesse
publico. Ademais, o regime concorrencial que deve pautar as contratagcdes
publicas concretiza os principios da isonomia e da impessoalidade (art. 37 da
CF/1988), evitando apadrinhamentos, favorecimentos e/ou subjetividades
outras na escolha do contratado.

Por fim, registre-se que as alteracbes levadas a Portaria n°
3405/2011 também representam obstaculos ao controle externo vez que, ao
desobrigar a apresentagao de informes outrora previstos nos incisos VI, IX e X
da redacao original art. 17, o exame procedido no ambito do TCE/BA e
disciplinado pela Resolugéo n°® 144/20133% também restou prejudicado.

Em sintese conclusiva, as alteracbes promovidas pela SEC na
disciplina normativa da prestacdo de contas dos recursos transferidos no
ambito do PETE/BA (Portaria n° 3405/2011) acabaram fragilizando a atividade
de fiscalizacio e controle de referidos recursos, com potencial repercussdo na
propria qualidade dos servigos prestados, cujos desdobramentos podem
alcancar tanto macro aspectos da politica publica educacional, quanto seus
pilares constitucionais (art. 206 da CF/1988). Nunca é demais lembrar que a
educacédo € um direito fundamental de estatura constitucional que tem como
diretrizes, dentre outras, a reducdo das desigualdades sociais e a oferta de
oportunidades. Desse modo, toda e qualquer medida (publica ou privada) que
represente riscos ou ameacgas a seus pilares - a exemplo do comprometimento
da acessibilidade, permanéncia e da qualidade em decorréncia da fragilizagdo
do controle financeiro de suas agdes - deve ser rechagcada com a firmeza que o
Texto Constitucional reclama. Vide que, conforme dicgdo do art. 208, § 2° da
CF/1988, o nao oferecimento do ensino obrigatério pelo Poder Publico, assim
como sua oferta irregular importam responsabilidade da autoridade
competente.
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No que se refere a aspectos operacionais do eixo executério das
agdes do PETE/BA, (segundo grupo tematico), a Secao Analitica apresenta

38 Disponivel em: www.tce.ba.gov.br. Acesso em: 13 ago. 2020.
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uma seérie de irregularidades e inadequagbdes diagnosticadas a partir de
inspec¢des in loco, procedidas nos municipios de lIhéus, Itabuna, Jaguaripe e
Vera Cruz. Dentre as impropriedades mais relevantes, seguem sumariadas as
mais recorrentemente evidenciadas (Ref. 2435267-267/270):

o insuficiéncia da frota (prépria, locada ou terceirizada) para
atender a demanda da rede;
" assisténcia financeira deficitaria por parte do Estado, com

inobservancia aos parametros de dimensionamento de aportes
previstos no PETE/BA;

o desrespeito as normas gerais de circulagdo veicular
estabelecidas no Cédigo de Transito Brasileiro (CTB); ndo submissao
dos veiculos a inspegdes periddicas junto ao Detran;

o uso de veiculos cujo tempo limite de uso previsto no Guia do
Transporte Escolar do FNDE ja tinha sido extrapolado;

o utilizacdo de veiculos danificados e com lotagdo acima do
permitido;

o veiculos conduzidos por profissionais que nao possuem
habilitagdes e certificagdes exigidas para o desempenho da atividade;
o utilizagdo de veiculos danificados e desprovidos de

equipamentos e itens imprescindiveis a seguranca e a protegdo dos
usuarios, a exemplo vidros das janelas, cintos de seguranga e
tacografo para registro de velocidade.

Extrai-se do rol de irregularidades acima consignadas uma série de
violagbes e/ou afrontas ao conjunto de instrumentos normativos que
disciplinam as condi¢cbes gerais e o0s requisitos necessarios a regular oferta do
servigo de transporte escolar, especialmente ao CTB (Lei Federal n® 9.503, de
23/09/1997). Cabe, por oportuno, colacionar os dispositivos do CTB cujas
normas veiculadas foram direta e incisivamente infringidas pelas ocorréncias
em evidéncia:

Lei Federal n® 9.503/1997

Art. 136. Os veiculos especialmente destinados a condugao coletiva
de escolares somente poderdo circular nas vias com autorizagao
emitida pelo 6rgdo ou entidade executivos de transito dos Estados e
do Distrito Federal, exigindo-se, para tanto:

| - registro como veiculo de passageiros;

Il - inspecao semestral para verificagdo dos equipamentos
obrigatérios e de seguranca;

Il - pintura de faixa horizontal na cor amarela, com quarenta
centimetros de largura, a meia altura, em toda a extensao das partes
laterais e traseira da carrogaria, com o distico ESCOLAR, em preto,
sendo que, em caso de veiculo de carrogaria pintada na cor amarela,
as cores aqui indicadas devem ser invertidas;

IV - equipamento registrador instantaneo inalteravel de
velocidade e tempo;

V - lanternas de luz branca, fosca ou amarela dispostas nas
extremidades da parte superior dianteira e lanternas de luz vermelha
dispostas na extremidade superior da parte traseira;

VI - cintos de seguranga em numero igual a lotagao;

VII - outros requisitos e equipamentos obrigatérios estabelecidos pelo
CONTRAN.

Art. 137. A autorizagdo a que se refere o artigo anterior devera ser
afixada na parte interna do veiculo, em local visivel, com inscrigéo da
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lotacdo permitida, sendo vedada a conducdo de escolares em
numero superior a capacidade estabelecida pelo fabricante.

Art. 138. O condutor de veiculo destinado a condugdo de escolares
deve satisfazer os seguintes requisitos:

| - ter idade superior a vinte e um anos;

Il - ser habilitado na categoria D;

Il - (VETADO)

IV - ndo ter cometido nenhuma infragdo grave ou gravissima, ou
ser reincidente em infragbes médias durante os doze ultimos
meses;

V - ser aprovado em curso especializado, nos termos da
regulamentagao do CONTRAN. (Destaque inseridos).

As condicionantes contempladas nos dispositivos®® acima transcritos
tém como prisma fundamental garantir a seguranca e a protegcdo dos
transportados. Saliente-se que as ocorréncias levantadas no transporte escolar
dos municipios inspecionados, indo além de infragdes as normas de transito,
materializam desrespeito ao préprio regramento do PETE/BA. E que a
inobservancia as normas de transito € causa impeditiva a continuidade da
assisténcia financeira aos municipios aderentes, conforme dicgdo do art. 5°,
inciso lll, da lei instituidora de referido programa. Veja-se

Lei Estadual n°® 11.359/2009

Art. 5° - Nao serado repassados recursos do PETE/BA aos Municipios
que:

| - utilizarem recursos em desacordo com as normas

estabelecidas para execugao do Programa;

Il - apresentarem a prestacido de contas em desacordo com a forma e
prazo estabelecidos;

lll - descumprirem as normas definidas no Cédigo de Transito
Brasileiro. (Grifos ausentes no original)

Nota-se que a compatibilizacdo normativa feita entre o CTB e o
regramento do PETE/BA foi desprezada tanto por quem executa as acoes,
quanto por quem, no nivel central, administra a politica publica educacional.
Ademais, o transporte escolar oferecido em condicbes precarias e com
desprezo as normas de seguranga potencializa os riscos de acidentes,
desaguando na responsabilidade objetiva do Estado. Este €& entendimento
solidamente firmado no ambito do Superior Tribunal de Justica (STJ), conforme
teor do julgado abaixo:

ADMINISTRATIVO E PROCESSUAL CIVIL. AGRAVO INTERNO NO
AGRAVO EM RECURSO ESPECIAL. RESPONSABILIDADE CIVIL
DO ESTADO. TRANSPORTE ESCOLAR. MORTE DE ALUNO.
TRIBUNAL DE ORIGEM QUE, DIANTE DO ACERVO FATICO DA
CAUSA, RECONHECEU A RESPONSABILIDADE CIVIL DO
MUNICIPIO. REEXAME DE MATERIA FATICA. IMPOSSIBILIDADE.
SUMULA 7/STJ. MORTE DE FILHO MENOR. PENSAO.
DEPENDENCIA ECONOMICA PRESUMIDA. AGRAVO INTERNO.
IMPROVIDO.

I. Agravo interno aviado contra decisdo monocratica publicada em

3 Entre 2014 e 2018, o Conselho Nacional de Transito editou sete resolugdes tratando da seguranga do transporte

escolar.
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03/09/2018, que julgara recurso interposto contra decisum publicado
na vigéncia do CPC/2015. Il. No acérdao objeto do Recurso Especial,
o Tribunal de origem julgou parcialmente procedente o pedido, em
agao ajuizada pelos agravados, na qual postulam o pagamento de
indenizagdo pelos danos ocasionados em decorréncia da morte de
seu filho, em acidente ocorrido, sob a responsabilidade do Municipio,
no transporte de alunos da escola até o povoado onde residiam.

lll. No caso, o Tribunal de origem, com base no conjunto probatério
dos autos, concluiu pela responsabilidade do agravante em indenizar
os danos causados aos agravados, ao fundamento de que “a
responsabilidade do Municipio é objetiva, vez que era sua atribuicdo
a realizagao do transporte dos alunos da escola até o povoado onde
residiam, incluindo a travessia do Rio das Almas, ndo devendo
prosperar a tese de culpa da vitima ou ato de terceiro. Além do mais,
a vitima era menor de idade e estava sob os cuidados do Municipio, e
o barqueiro que realizou a travessia o fez com autorizagcdo do [...]
(Secretario de Transportes do Municipio).

Considerando, portanto, que o transporte foi realizado a pedido do
Secretario de Transportes (responsavel pelos alunos naquele
momento), conforme as testemunhas presentes no acidente, ndo ha
como acolher as alegagdes de inexisténcia de excludentes da
responsabilidade objetiva. [...] Em relagdo ao acidente verifica-se que
ocorreu por excesso de passageiros auséncia de coletes salva-vidas,
bem como em decorréncia das condigdes precarias de manutengéo
da embarcagdo, que sequer tinha condigcbes de navegar naquelas
condi¢des, além de nao ter autorizagido legal para tanto, conforme
laudos de pericia constantes dos autos”.

IV. Nesse contexto, infirmar os fundamentos do acérdao recorrido,
quanto ao dever do agravante de indenizar os danos causados aos
agravados, demandaria o reexame de matéria fatica, o que é vedado,
em Recurso Especial, nos termos da Sumula 7/STJ. V. E firme a
jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica no sentido de que "é
devida pensdo por morte aos pais de familia de baixa renda, em
decorréncia da morte de filho menor, e ndo é exigida prova material
para comprovagao da dependéncia econbémica do filho, para fins de
obtencdo do referido beneficio" (STJ, AgRg no Ag 1.252.268/SP, Rel.
Ministro HUMBERTO MARTINS, SEGUNDA TURMA, DJe de
18/03/2010). Nesse sentido: STJ, Agint no AREsp 1.047.018/SC, Rel.
Ministro ANTONIO CARLOS FERREIRA, QUARTA TURMA, DJe
de 29/06/2017; AgRg no AREsp 346.483/PB, Rel. Ministro HERMAN
BENJAMIN, SEGUNDA TURMA, DJe de 06/12/2013.

VI. Agravo interno improvido.

Em sintese, o conjunto de achados auditoriais, em verdade, s&o
minudéncias que revelam uma precaria oferta de transporte escolar. Ao que
parece, no transcurso administrativo entre o nivel estratégico da politica publica
educacional (formatagéo, delineamento normativo, definigdo de competéncias e
de atribuicbes, planejamentos orcamentario e financeiro, alocagao de recursos
humanos e materiais etc.) e seu eixo operacional (nucleo executoério, o fazer
administrativo) os agentes envolvidos perdem de vista que o éxito no alcance
dos objetivos positivados nos distintos instrumentos de planejamento e marcos
legais da politica publica na area educacional (CF/1988, LDB, PNE, PEE e
PPA) depende, diretamente, do efetivo, eficiente e regular desenvolvimento das
acdes e atividades delineadas em todas e em cada uma das fases do circuito
executorio.
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Tendo em vista que o direito constitucional a educagdo so sera
efetivamente exercido se, no plano fatico, as a¢gdes que em seu entorno
orbitam forem executadas com estrita observancia as diretrizes postas, insta
repisar que as diretrizes, metas e estratégias estipuladas nos Planos Nacional
e Estadual de Educagdo cumprem, dentre outras fungdes, a de dar concretude
fatica aos principios constitucionais. Neste contexto, a oferta de transporte
escolar, executada com acerto e regularidade, revela-se imprescindivel
estratégia na consecugdo dos mais sensiveis macro objetivos da politica
educacional, com especial destaque para aqueles inscritos, em forma de
diretrizes, nos incisos | a IV art. 2° do PNE:

Lei Federal n® 13.005/2014

Art. 2° Sao diretrizes do PNE:

| - erradicagéo do analfabetismo;

Il - universalizagao do atendimento escolar;

Il - superagdo das desigualdades educacionais, com énfase na
promocdo da cidadania e na erradicacdo de todas as formas de
discriminacao;

IV - melhoria da qualidade da educagéo;

Pontue-se que, no PNE, acbes e atividades inerentes ao transporte
escolar foram eleitas como estratégias de melhoria da qualidade da educacéao
basica*. Sendo vejamos:

Meta 7: Fomentar a qualidade da Educagdo Basica em todas as
etapas e modalidades, com melhoria do fluxo escolar e da
aprendizagem, tendo como parametro o avango dos indicadores de
fluxo revelados pelo Censo Escolar e dos indicadores de resultados
de desempenho em exames padronizados, nos termos da
metodologia do indice de Desenvolvimento da Educacdo Basica -
IDEB:

Estratégias:

[...]

7.13) garantir transporte gratuito para todos (as) os (as) estudantes
da educagdo do campo na faixa etaria da educagdo escolar
obrigatdria, mediante renovagéo e padronizagao integral da frota de
veiculos, de acordo com especificagdes definidas pelo Instituto
Nacional de Metrologia, Qualidade e Tecnologia - INMETRO, e
financiamento compartilhado, com participagédo da Uniao proporcional
as necessidades dos entes federados, visando a reduzir a evasdo
escolar e o tempo médio de deslocamento a partir de cada situacao

4 O PEE associou o transporte escolar a metas voltadas a universalizagédo do ensino, com énfase em seu carater

inclusivo, assim como a redugdo do analfabetismo — Meta 4: Universalizar, para a populagdo de 04 (quatro) a 17
(dezessete) anos com deficiéncia, transtornos globais do desenvolvimento e altas habilidades, o acesso a
Educacgéo Basica e ao atendimento educacional especializado, nas redes regulares de ensino, com a garantia de
sistema educacional inclusivo, de salas de recursos multifuncionais, classes, escolas ou servigos especializados,
publicos ou conveniados, até o ultimo ano de vigéncia deste PEE-BA. Estratégia 4.6) incentivar a participagéo de
sistemas e instituigdes publicas de educacao nos programas suplementares de acessibilidade em que se incluem,
a adequacao arquitetdnica, a oferta de transporte acessivel, a disponibilizagdo de material didatico proprio e
recursos de tecnologia assistiva; Meta 9: Elevar a taxa de alfabetizagcdo da populagdo com 15 (quinze) anos ou
mais para 90% (noventa por cento), até 2025, e reduzir a taxa de analfabetismo funcional, até o final da vigéncia
deste PEE-BA. Estratégia 9.6) executar agdes complementares de atendimento ao estudante da Educagéo de
Jovens e Adultos -EJA, por meio de programas suplementares de transporte, alimentacdo e saude, inclusive
atendimento oftalmoldgico e fornecimento gratuito de 6culos e cirurgias eletivas, em articulagdo com a area da
saude; [...]
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local;

[...]

7.17) ampliar programas e aprofundar a¢des de atendimento ao (a)
aluno (a), em todas as etapas da educagdo basica, por meio de
programas suplementares de material didatico-escolar, transporte,
alimentacgao e assisténcia a saude;

[..]

Enfatize-se que o transporte escolar de qualidade viabiliza o acesso
a educacgao e incentiva a permanéncia dos educandos na escola, fazendo-os
superar dificuldades decorrentes de distédncias geograficas, contribuindo com a
regularizacao do fluxo escolar. Por outro lado, falhas ou precariedades em sua
oferta geram inseguranga tanto nos alunos quanto em seus pais, levando ao
desestimulo e ao baixo desempenho, além de contribuirem para o aumento da
evasao escolar.

Em face da relevancia do transporte escolar como estratégia de
apoio ao acesso e a permanéncia na escola (art. 206, | da CF/88), e
considerando a necessidade de imprimir melhores padrées de efetividade,
eficiéncia e regularidade ao conjunto de acbes e de atividades relacionadas a
sua oferta, conforme delineamento levado aos Planos Nacional e Estadual de
Educacao, cumpre DETERMINAR ao Chefe do Poder Executivo que adote
medidas administrativas (incluindo as normativas) vocacionadas ao
aperfeicoamento do controle, notadamente financeiro e operacional, da
execucgao do Programa Estadual de Transporte Escolar (PETE/BA), afastando,
com isso, as fragilidades evidenciadas pela Unidade Técnica, especialmente
aquelas que, dado o raio de alcance, representam riscos ou ameacas a pilares
constitucionais da politica publica educacional, a exemplo de acessibilidade,
permanéncia e qualidade. Em mesmo sentido, cabe RECOMENDAR ao Exmo.
Governador do Estado que realize um amplo e detalhado diagndstico em torno
dos aspectos operacionais da oferta de transporte escolar em toda a rede
estadual de ensino e, em ato continuo, adote providéncias que, além de sanar
as irregularidades levantadas, representem aperfeicoamentos em todas as
fases do ciclo de atividades relacionadas ao servico em debate, especialmente
em seu eixo operacional.

Por fim, considerando o rico detalhamento feito pela Unidade
Técnica acerca da area educacional, abarcando desde a avaliagdo de
desempenho dos indicadores do Programa Educar para Transformar
(Programa 212), até aspectos orgamentarios, financeiros e operacionais
daquele e de outros programas executados pela SEC (ltem 2.9 da Secéao
Analitica), encerra-se este capitulo do opinativo ministerial destacando que,
conforme alhures demonstrado, por forca de norma constitucional, o direito
fundamental a educacao gratuita, igualitaria e de qualidade é dos pilares do
Estado brasileiro (arts. 6° e 205 da CF/1988), o que confere ao cidadao o poder
de exigir prestagdes positivas do Estado.

Nesta linha de compreensdo, o planejamento de atividades
relacionadas a politica educacional, desde as pecas orcamentarias, deve ter
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como vetor de dimensionamento e de orientacdo a compreensao de que
garantir o exercicio de referido direito reclama efetividade e eficiéncia do eixo
operacional dos servicos que em seu entorno gravitam; caso ndo seja dada
concretude fatica as diretrizes positivadas no ordenamento juridico,
especialmente no Texto Constitucional, ter-se-a operado o fendmeno da
chamada constitucionalizagado simbdlica, segundo a qual, embora formalmente
editadas, as normas constitucionais carecerao de pressupostos de eficacia,
gerando, dentre outros males sociais, a desconfianga dos cidaddos em relagao
ao Estado.

Enfim, o acesso a educacgao gratuita, igualitaria e de qualidade, indo
além de direito fundamental e de meio de emancipagdo social, € um
plurissignificativo componente da relagdo entre sociedade e Estado;
simultaneamente representa principio, pilar e direito constitucionais. Garanti-lo,
enquanto direito e protegé-lo enquanto pilar € dar concretude fatica a sua
previsdo enquanto principio.

3.2.2.2 Deficiéencias no controle interno da Administragao
Publica Estadual

3.2.2.2.1 Descumprimento da ordem cronolégica de pagamentos
realizados pelo estado (item 2.4.3.8 do Relatério Técnico)

Quanto ao achado em apreco, impende rememorar que, quando do
exame das contas do Governador do Estado, relativas ao exercicio de 2017,
esse Tribunal de Contas expediu RECOMENDAGCAO para que fosse elaborada
pelos gestores do Poder Executivo “[...] regulamentacéo especifica, visando
normatizar os aspectos relacionados ao cumprimento da ordem cronologica de
pagamentos, de acordo com disposto no art. 6° da Lei Estadual n°® 9.433/05”.

Em resposta, foi indicado, no Plano de Acéo, apresentado em 2018,
referente as medidas que seriam adotadas para sanar as inconformidades
apontadas nas indigitadas contas, que o Poder Executivo editaria Portaria
Conjunta SEFAZ/SAEB/PGE, disciplinando os critérios para definicdo da ordem
cronoldgica de pagamentos e suas excegdes até outubro de 2018. Contudo, o
Relatério Técnico do TCE/BA da conta de que, embora a minuta da citada
portaria tenha sido apresentada a Auditoria, a respectiva versao final ainda néo
foi, até o fechamento do Relatério Técnico, publicada, a despeito de a
recomendagdo em comento ter sido reiterada no parecer prévio referente as
Contas de Governo de 2018.

Como sinalizado pela Unidade Técnica (Ref. 2435267-120), essa
omissdo do Poder Executivo em disciplinar, no ambito estadual, os critérios
para definicdo da ordem cronolégica de pagamentos e suas excegdes, tem
contribuido para que a falha em questdo ocorra, de maneira sistémica, na
Administracdo Publica.
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Foi o que a Auditoria constatou a partir da leitura das respostas
oferecidas (consoante Quadro 9), nos processos de prestacdes de contas
autuados em 2019, pelos gestores dos distintos 6rgaos e entidades estaduais.
Na maioria dessas manifestagcdes, a causa para a inobservancia da aludida
ordem cronolégica de pagamentos foi atribuida a Secretaria da Fazenda, a
qual, somente nos dias 05, 10 e 15 de cada més, emite a Autorizacdo de
Recebimento de Recursos, que € um requisito para a liberagdo dos recursos
necessarios a efetivagcdo dos pagamentos cujas liquidagbes tenham sido
registradas no FIPLAN. Em contraponto a essas alegacdes, a SEFAZ pontua
que a sistematica de emissdo da citada Autorizacdo de Recebimento de
Recursos nas datas previamente programadas (isto €, 05, 10 e 15 de cada
més) n&o interfere na ordem cronoldgica de pagamentos, uma vez que a
concretizacado destes s6 ocorre, em verdade, apds o ultimo comando por parte
das unidades jurisdicionadas.

Ha, portanto, um nitido desencontro de informagdes entre a SEFAZ
e o0s demais 6rgaos e entidade estaduais, em que um tenta atribuir ao outro a
responsabilidade pela descumprimento da ordem cronolégica de pagamentos.
Isso significa que falta uma solugdo concertada para sanear a irregularidade,
instalando, dessa forma, um cenario de significativa inseguranga para os
fornecedores da Administracdo Publica. Afinal, credores podem estar sendo
preteridos na ordem de pagamento das obrigagdes contraidas pelo Estado,
sem que as pretericdes sejam prévia e devidamente justificadas pelas
autoridades competentes, mediante indicacdo das razbes de relevante
interesse publico que as legitimam, como determinam os arts. 5°, caput, da Lei
Federal n° 8.666/1993, e 6°, § 2° da Lei Estadual n° 9.433/2005. Veja-se, a
propaosito, o inteiro teor dos dispositivos ora invocados:

Lei Federal n° 8.666/1993

Art. 5° Todos os valores, pregos e custos utilizados nas licitagdes
terdo como expressdo monetaria a moeda corrente nacional,
ressalvado o disposto no art. 42 desta Lei, devendo cada unidade
da Administragdo, no pagamento das obrigagoes relativas ao
fornecimento de bens, locagoes, realizagao de obras e prestagao
de servigos, obedecer, para cada fonte diferenciada de recursos,
a estrita ordem cronolégica das datas de suas exigibilidades,
salvo quando presentes relevantes razées de interesse publico e
mediante prévia justificativa da autoridade competente,
devidamente publicada.

Lei Estadual n° 9.433/2005

Art. 6° - No pagamento das obrigagdes relativas ao fornecimento
de bens, locag¢oes, realizacdo de obras e prestagdo de servigos,
para cada fonte diferenciada de recursos a unidade da
Administragdo Publica Estadual obedecera a estrita ordem
cronolégica das datas de sua exigibilidade.

§ 1° - A administracdo de cada Poder fara publicar nos respectivos
sites oficiais, na Internet, a relacdo de todas as faturas emitidas por
seus contratados, indicando as datas de entrada nos érgdos e dos
respectivos vencimentos e pagamentos.

§ 2° - Qualquer pagamento fora da ordem de que trata o caput
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deste artigo, somente podera ocorrer quando presentes
relevantes razées de interesse publico e mediante prévia
justificativa da autoridade competente, devidamente publicada.

§ 3° - Os créditos a que se refere este artigo terdo seus valores
corrigidos pelos critérios previstos no ato convocatério, € que lhes
preservem o valor.

§ 4° - A corregao de que trata o paragrafo anterior, cujo pagamento
sera feito junto com o principal, correra a conta das mesmas dotagdes
orcamentarias que atenderam aos créditos a que se referem.

§ 5° - Observado o disposto no caput deste artigo, os pagamentos
deverao ser efetuados no prazo de até 8 (oito) dias uteis, contados da
apresentacao da fatura.

(grifos ausentes no original)

Trata-se de normas-regras vocacionadas a dar concregao aos
principios constitucionais da moralidade e da impessoalidade, positivados no
art. 37, caput, da Constituicdo Federal, na medida em que impedem que a
Administracdo Publica eleja arbitrariamente, com base em critérios subjetivos e
pessoais, os credores que serao favorecidos com o pagamento e aqueles que
terdo os créditos represados, especialmente quando ndo houver
disponibilidade financeira para o adimplemento tempestivo de todas as
obrigac¢des. Reduz-se, assim, a margem de discricionariedade do administrador
publico, minimizando o risco de praticas nao republicanas (trafico de influéncia,
corrupgao, perseguicdes politicas, dentre outras) na liberagdo de pagamentos
em favor de credores contratuais do Estado.

Cabe ressaltar que a legislagdo previu a possibilidade de,
excepcionalmente, se afastar a ordem cronolégica de exigibilidade das
obrigacdes, desde que relevantes razdes de interesse publico, previamente
explicitadas e publicadas, justifiquem a adogao de tal medida.

A propésito do tema, cumpre transcrever as precisas licbes de
Justen Filho (2005)*":

Como inovacgao relevante, a Lei impds que os pagamentos devidos
pela Administracdo atentem para a ordem cronolégica das
exigibilidades. Isso significa que a Administragdo ndo pode “escolher”
a quem “beneficiara” com o pagamento. Nao é possivel alterar a
ordem cronoldgica dos pagamentos. Isso evita praticas reprovaveis
que ja foram denunciadas, em que a liberagdo do pagamento ficava
na dependéncia de gestbes politicas etc. A previsao de alteragdo da
ordem cronolégica dos pagamentos em razdo de “relevantes razées
de interesse publico” é potencialmente apta a ofender o principio da
isonomia. A Administracdo nao pode beneficiar determinados
particulares e estabelecer privilégios no tocante aos pagamentos.
Muito menos poderia fazé-lo através da invocagdo do “interesse
publico”, o qual exige, isto sim, que a Administracdo trate os
particulares de modo isonémico.

41 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios a Lei de Licitagcoes e Contratos Administrativos. 11.ed. Sdo Paulo:
Dialética, 2005, p. 77-79.
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Diante do quadro fatico ora descrito, este MPC, assim como fez por
ocasidao do exame das Contas de Governo referentes ao exercicio de 2018,
OPINA pela expedicdo de DETERMINAGAO ao Chefe do Poder Executivo
para que adote as medidas administrativas necessarias no sentido de garantir
o adequado controle quanto a observancia da ordem cronolégica de
pagamento das obrigagdes contratuais, nos termos proclamados pelo art. 5°,
caput, da Lei Federal n® 8.666/1993 e art. 6° da Lei Estadual n°® 9.433/2005.

Ainda no que toca a necessidade de observancia da ordem
cronoldgica de pagamentos, oportuno citar a Resolugdo n° 08/2014 da
ATRICON“2, que estabelece diretrizes relacionadas a tematica “Os Tribunais de
Contas do Brasil e o controle do cumprimento do artigo 5° da Lei 8.666/93".
Confiram-se, a propodsito, os trechos de tal normativo que merecem ser
destacados naquilo que se relaciona com a realidade da Administragao Publica
estadual:

[...]

9 Os Tribunais de Contas do Brasil, no ambito de suas
competéncias constitucionais, fiscalizardo o cumprimento da
ordem cronolégica de exigibilidade dos pagamentos pela
administragdao publica, conforme previsto no artigo 5° da Lei
8.666/93, observando para tanto, no que couber, as diretrizes
indicadas nos itens seguintes.

10 Editar e divulgar ato normativo com o fim de compelir e
orientar os jurisdicionados a observar os pardmetros minimos a
serem atendidos pela administragdo para o cumprimento do
artigo 5° da Lei 8.666/93.

11 Promover agdes perante os jurisdicionados visando a edigao
de lei local e/ou decreto que regulamente o cumprimento do
artigo 5° da Lei 8.666/93, contemplando, no minimo: a) A ocasiao
em que o credor devera ser inserido na respectiva sequéncia,
considerando (i) a demonstragdo, para o ingresso na fila, do
adimplemento da parcela contratual mediante a apresentagao de
fatura ou documento equivalente pelo contratado, a ser
confirmada na liquidacdo da despesa e (ii) o cumprimento das
demais condicoes legais e contratuais exigiveis, como a
regularidade fiscal, trabalhista e com a seguridade social, entre
outras, também a serem confirmadas na liquidagao da despesa;
b) As hipéteses de suspensio da inscricdo do crédito na ordem
cronolégica de pagamento, em razdo da auséncia de
demonstragcdo do cumprimento das condigoes legais e
contratuais pelo contratado; c) A fixagao de prazo maximo para a
realizagao da liquidagao e para o efetivo pagamento, a contar do
ingresso na linha de preferéncia, ou para a rejeicao dos servigos
prestados ou bens fornecidos, por desatendimento das
exigéncias legais ou contratuais; d) As situagdes que poderao vir
a constituir, ainda que nao de forma taxativa, relevantes razées
de interesse publico, a permitir excepcionar a regra da ordem
cronoldgica, a propésito do que estabelece a parte final do artigo

42 Disponivel em:http://www.atricon.org.br/wp-content/uploads/2015/02/Diretrizes_Atricon.pdf. Acesso em: 19 jul.

2020.
55

Ref.2445355-55

Este documento foi assinado eletronicamente. As assinaturas realizadas estéo listadas em sua Gltima pagina.
Sua autenticidade pode ser verificada no Portal do TCE/BA através do QRCode ou endereco https://www.tce.ba.gov.br/autenticacaocopia, digitando o cédigo de autenticagcdo: M3BMZGXMZKO



Parecer do Ministério Publico n°000366/2020

MINISTERIO PUBLICO DE CONTAS DO ESTADO DA BAHIA
CONTROLE EXTERNO DA ADMINISTRAGAO PUBLICA ESTADUAL
PROCURADORIA-GERAL DE CONTAS

5° caput, da Lei 8.666/93.

12 Definir como obrigatéria a implementagao, pela administragao
publica, de sistema informatizado que possibilite a divulgagao
em tempo real, na rede mundial de computadores, das diversas
ordens cronolégicas e das respectivas listas de credores, com
ampla acessibilidade a qualquer cidadao, em ateng¢do ao
prescrito na Lei 12.527/11 (Lei da Transparéncia).

[.]

(grifos ausentes no original)

Em sendo assim, este Orgdo Ministerial OPINA, em conformidade
com a Resolugdo n° 08/2014 da ATRICON, pela expedicdo de
RECOMENDAGOES ao Chefe do Poder Executivo do estado da Bahia, para
que: i) no instrumento normativo que vise a regulamentar o cumprimento do art.
5° da Lei 8.666/1993, se contemple, no minimo: a) o momento em que o credor
devera ser inserido na respectiva sequéncia, considerando (a.1) a
demonstragdo, para o ingresso na fila, do adimplemento da parcela contratual
mediante a apresentagao de fatura ou documento equivalente pelo contratado,
a ser confirmada na liquidagdo da despesa e (a.2) o cumprimento das demais
condigbes legais e contratuais exigiveis, como a regularidade fiscal, trabalhista
e com a seguridade social, entre outras, também a serem confirmadas na
liquidagdo da despesa; b) as hipoteses de suspensao da inscricdo do crédito
na ordem cronolégica de pagamento, em razdo da auséncia de demonstracéo
do cumprimento das condi¢cdes legais e contratuais pelo contratado; ¢) a
fixacdo de prazo maximo para a realizacdo da liquidagdo e para o efetivo
pagamento, a contar do ingresso na linha de preferéncia, ou para a rejeicao
dos servigos prestados ou bens fornecidos, por desatendimento das exigéncias
legais ou contratuais; d) as situagdes que poderao vir a constituir, ainda que de
forma n&o taxativa, relevantes razbées de interesse publico, a permitir
excepcionar a regra da ordem cronologica, a propdésito do que estabelece a
parte final do art. 5° caput, da Lei 8.666/1993 e ii) implemente sistema
informatizado que possibilite a divulgacao em tempo real, na rede mundial de
computadores, das diversas ordens cronoldgicas e das respectivas listas de
credores, com ampla acessibilidade a qualquer cidaddo, em atencdo ao
prescrito na Lei Federal n°® 12.527/2011 (Lei de Acesso a Informagéo).

3.2.2.2.2 Fiscalizagdo de barragens (item 2.12.2 do Relatério
Técnico)

Consoante apontado no Relatério Técnico que instrui as presentes
contas de governo, realizou-se auditoria no Instituto do Meio Ambiente e
Recursos Hidricos (INEMA), com o propésito de acompanhar as acgodes
implementadas pela Coordenacgédo de Seguranga de Barragem (COSEB), para
fazer cumprir suas competéncias regimentais.

Nesse ponto, a equipe técnica desse Tribunal de Contas identificou
uma série de irregularidades no processo de fiscalizagdo da seguranga das
barragens estaduais e na estrutura disponibilizada a aludida COSEB para
desempenho de suas atribuigdes.
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Conforme destacou a unidade auditorial no exame empreendido,
foram constatados: (i) a insuficiéncia de recursos humanos para implementar
agdes de fiscalizagao; (ii) a auséncia ou desatualizagdo de informagbes do
Cadastro Estadual de Barragens e (iii) o numero reduzido de inspecgdes.

Quanto ao primeiro aspecto evidenciado, observou-se que a
COSEB, a quem incumbe fiscalizar as 348 barragens cadastradas sob
responsabilidade do INEMA, dispde de apenas 4 técnicos, quantitativo que se
revela insuficiente para o desempenho adequado das relevantes fungdes a ela
atribuidas. A proposito, confira-se o disposto no art. 17, inciso Ill, do Decreto
Estadual n® 18.392, de 16/05/2018, que aprovou o Regimento Interno do
INEMA:

Art. 17 - A Diretoria de Aguas - DIRAG, que tem por finalidade o
implementar os planos de recursos hidricos, bem como promover
estudos, implementar e avaliar medidas, agbes, programas e
projetos, visando assegurar o gerenciamento do uso, a qualidade e
conservagao dos recursos hidricos e o atendimento da demanda e da
oferta hidrica estadual, compete:

[...]

Il - por meio da Coordenagao de Seguranga de Barragem — COSEB:
a) realizar, em conjunto com as demais unidades responsaveis do
INEMA, a fiscalizagdo da seguranca de barragens licenciadas para
fins de disposigao de residuos industriais e das barragens outorgadas
para fins de acumulagdo de agua, exceto aquelas destinadas ao
aproveitamento hidrelétrico; b) exigir dos empreendedores a
elaboracdo do Plano de Seguranca da Barragem - PSB, de acordo
com regulamentagcédo do INEMA; c) aprovar o Relatério das Agdes e o
cronograma para implantacdo do PSB; d) exigir o cumprimento por
parte do empreendedor das recomendagbes contidas nos Relatorios
de Inspecdo e Revisdo Periddica de Seguranca, de acordo com
regulamentacdo do INEMA,; e) subsidiar a Agencia Nacional de Aguas
- ANA na elaboragéo do Relatério Anual de Seguranca de Barragens,
fornecendo informagdes relativas as barragens sob jurisdigdo do
INEMA; f) implementar e manter cadastro das barragens sob a
jurisdigdo do Estado, em conjunto com as demais unidades
responsaveis do INEMA, incorporando ao SEIA e ao Sistema
Nacional de Informac&o de Seguranca de Barragem - SNISB; g) exigir
do empreendedor o cadastramento e atualizagdo das informagdes
relativas a barragens no Cadastro Estadual e no SNISB; h) divulgar
as informagdes de cotas e volumes, bem como das caracteristicas
quimicas e fisicas dos fluidos armazenados nos reservatérios a
serem monitorados pelos empreendedores; i) coordenar a
implementacdo do Sistema de Classificagdo de Barragens e
classificar as barragens por categoria de risco, por dano potencial
associado e pelo seu volume, com base em critérios gerais
estabelecidos pelo Conselho Nacional de Recursos Hidricos - CNRH;
j) realizar inspegbes e elaborar, em articulaggo com a COAES,
normas técnicas pertinentes a sua area de atuacgao.
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A situacao se torna ainda mais grave, ha medida em que se observa
que, no exercicio examinado, houve o rompimento da Barragem do Quati, que
represava agua do Rio do Peixe, atingindo os municipios de Pedro Alexandre e

57



Parecer do Ministério Publico n°000366/2020

MINISTERIO PUBLICO DE CONTAS DO ESTADO DA BAHIA
CONTROLE EXTERNO DA ADMINISTRAGAO PUBLICA ESTADUAL
PROCURADORIA-GERAL DE CONTAS

Coronel Jodo S&a, deixando centenas de pessoas desabrigadas e milhares,
desalojadas.

De acordo com os informes técnicos produzidos,

a barragem do Quati n&o era cadastrada, nem licenciada, estando em
funcionamento sem a devida regularizagdo ambiental. Tal situagao
resulta em risco a sociedade e reforga a necessidade de uma maior
atuacao do 6rgao fiscalizador ambiental, a fim de evitar situagbes que
descumpram a legislagdo ambiental vigente e possam provocar
danos a sociedade (Ref. 2435267-303).

Quanto ao segundo ponto mencionado, concernente a auséncia ou
desatualizagdo de informacgdes do Cadastro Estadual de Barragens, observou-
se que ha, atualmente, sob a competéncia fiscalizatéria da COSEB, 348
barragens catalogadas, das quais 300 encontram-se classificadas como alto
potencial de dano, 20 com médio potencial, 21 com baixo potencial e 7 sem
classificagao.

No entanto, ndo ha, em relagdo a inumeras barragens, registros
relativos ao comprimento, capacidade, tipo (acumulo de agua ou residuos),
altura, dentre outras informagdes, o que compromete, de modo acentuado, o
diagndstico quanto ao perigo dessas instalagbes e, em consequéncia,
inviabiliza a adogédo tempestiva de acbes voltadas a seguranga das
comunidades vizinhas e a prote¢gao do meio ambiente.

Saliente-se, novamente, que, como anteriormente mencionado,
incumbe a COSEB “coordenar a implementacdo do Sistema de Classificacao
de Barragens”, bem como “classificar as barragens por categoria de risco, por
dano potencial associado e pelo seu volume, com base em critérios gerais
estabelecidos pelo Conselho Nacional de Recursos Hidricos — CNRH”, o que,
diante do elevado quantitativo de barragens e do reduzido numero de
servidores alocados no referido 6rgao, resta absolutamente comprometido.

Como se nao bastasse, o Cadastro Estadual de Barragens nao
contempla barragens nao licenciadas (construidas sem a devida regularizagao
junto ao 6rgao competente), circunstancia que, aliada ao reduzido numero de
inspecodes realizadas pela COSEB (terceiro ponto acima sinalizado), evidencia
um ambiente de absoluta incerteza em relacdo a capacidade do Poder Publico
de garantir a seguranga dessas instalagcbes e a protecao ao meio ambiente e
as comunidades vizinhas.

O quadro acima revelado, em que se somam a insuficiéncia de
servidores lotados na COSEB, a auséncia de informacgbes precisas sobre as
barragens cadastradas e o reduzido numero de inspegbes realizadas
anualmente, demonstra a necessidade de adogao de providéncias imediatas,
voltadas, principalmente, a estruturacdo adequada do aludido érgéo
fiscalizador, medida que, possibilitando o exercicio das atribuicbes a ele
confiadas regimentalmente, ampliara, certamente, a eficacia da politica
estadual de seguranca das barragens.
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Registre-se, oportunamente, que, na historia recente do nosso pais,
nao faltam exemplos de situagdes em que a omissdo do Poder Publico
contribuiu decisivamente para desastres relacionados ao rompimento de
barragens.

Em 05/11/2015, o rompimento da Barragem de Fund&o, localizada
na cidade de Mariana (MG), deixou 19 mortos e ocasionou uma enxurrada de
lama no distrito de Bento Rodrigues. Em 25 de janeiro de 2019, a Barragem 1
da Mina Codrrego do Feijao, localizada no municipio de Brumadinho (MG),
desabou, provocando, além do desastre ambiental, a morte de 259 pessoas e o
desaparecimento de outras 11.

Considerando as informagdes acima trazidas, € notério que, além do
potencial prejuizo ao erario estadual, perspectiva que faz despontar a atuacao
do sistema de controle externo, eventuais falhas existentes em barragens
estaduais, como a que resultou no rompimento da Barragem do Quati, podem
provocar danos ambientais irreversiveis e ceifar vidas humanas, o que so6
reforca a preméncia de que sejam adotadas medidas tempestivas de
fortalecimento dos o6rgaos fiscalizadores incumbidos da seguranca das
barragens.

Vale frisar que, nos termos do art. 23, inciso VI, da Constituicao
Federal, insere-se, entre as competéncias comuns a todos os entes
federativos, a protecdo ao meio ambiente, o que é reforcado pelo art. 225 da
Magna Carta, segundo o qual

Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem
de uso comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida,
impondo-se ao Poder Publico e a coletividade o dever de defendé-lo
e preserva- lo para as presentes e futuras geracoes.

Em face do exposto e visando a prevenir a ocorréncia de situagdes
semelhantes aquelas aqui referidas, o Ministério Publico de Contas sugere a
expedicdo de DETERMINAGAO ao chefe do Poder Executivo para que adote,
tempestivamente, medidas voltadas ao fortalecimento da Coordenagao de
Seguranga de Barragem, o6rgao integrante da estrutura administrativa do
Instituto do Meio Ambiente e Recursos Hidricos (INEMA), em ordem a viabilizar
o pleno exercicio das competéncias definidas no art. 17, inciso Ill, do Decreto
Estadual n° 18.392, de 16/05/2018.

3.2.2.2.3 Outros Valores a Receber — Convénios Concedidos a
Comprovar (item 2.5.3 do Relatério Técnico)

A Equipe de Auditoria identificou que as Demonstragdes Contabeis
Consolidadas do Estado (DCCEs), referentes ao exercicio 2019, carecem de
informagdes necessarias a adequada transparéncia quanto a gestdo das
politicas publicas relacionadas com as transferéncias voluntarias para
entidades, governamentais e ndo governamentais, por meio de convénios ou
termos congéneres.

59

Ref.2445355-59

Este documento foi assinado eletronicamente. As assinaturas realizadas estéo listadas em sua Gltima pagina.
Sua autenticidade pode ser verificada no Portal do TCE/BA através do QRCode ou endereco https://www.tce.ba.gov.br/autenticacaocopia, digitando o cédigo de autenticagcdo: M3BMZGXMZKO



Parecer do Ministério Publico n°000366/2020

MINISTERIO PUBLICO DE CONTAS DO ESTADO DA BAHIA
CONTROLE EXTERNO DA ADMINISTRAGAO PUBLICA ESTADUAL
PROCURADORIA-GERAL DE CONTAS

Nesse contexto, constatou-se que os elementos divulgados sé&o
insuficientes e inconsistentes para a adequada avaliacdo quanto ao perfil das
acdes desenvolvidas através dos convénios, bem como quanto ao nivel de
adimpléncia/inadimpléncia das instituicbes convenentes. Com efeito, o
panorama encontrado é de auséncia de informacdes gerais acerca dos ajustes
— tais como: natureza juridica do convenente, objeto pactuado etc. —,
olvidando-se também de informagdes sobre a situagao de tais ajustes ao final
do exercicio.

Desse modo, verifica-se que resta mantida a irregularidade apontada
por este MPC desde o exercicio 2016, eis que ainda nao foram solucionadas
de modo satisfatério as inconsisténcias detectadas desde o exercicio
destacado. Com efeito, tais inadequagdes se repetiram ano apds ano, sendo
novamente objeto de avaliagdo por parte deste Orgdo Ministerial, o qual, em
opinativo sobre as Contas de Governo, referentes ao exercicio anterior (2018),
sugeriu a expedi¢cdo de recomendacéo especifica para que fossem adotadas
as providéncias necessarias ao aprimoramento do sistema utilizado para o
acompanhamento e controle dos convénios e instrumentos congéneres.

E bem verdade, ha de se reconhecer, que a AGE informou ter
desenvolvido uma ferramenta de Business Intelligence (Bl) denominada “Painel
do Controle Interno”, vocacionada a emisséo de relatérios gerenciais sobre os
convénios, cumprindo, ao menos formalmente, a sugestdo de recomendacao
contida no Parecer Prévio sobre as Contas de 2018, segundo a qual o Poder
Executivo deveria:

25) apresentar relatério detalhado dos convénios concedidos em
situagdo de inadimpléncia, no que tange as prestacdes de contas
com indicagdo das providéncias adotadas objetivando avaliar o
cumprimento do disposto nos arts. 175 e 182 da Lei Estadual n°
9.433/2005.

Ocorre que, a despeito da implementagdo de uma ferramenta
tecnologica de controle para emissdo de relatérios gerenciais, a Auditoria
identificou dados inconsistentes e informacdes insuficientes, demonstrando que
a citada ferramenta, apesar de implementada, ndo vem cumprindo o desiderato
proposto, qual seja o de viabilizar o controle operacional de todo o ciclo de
existéncia dos convénios e instrumentos congéneres, em especial o
acompanhamento do estagio de execugédo, o monitoramento de metas e a
avaliagao de desempenho desses ajustes.

A titulo de exemplo, sobre a confiabilidade e consisténcia das
informagdes inseridas nas bases de dados do Poder Executivo, registre-se que,
em procedimento auditorial, foram selecionados pelo critério de amostragem 21
convénios que representavam R$165,5 milhdes, equivalentes a 16,8% do saldo
total, sendo verificado:
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a) saldo contabil a maior, na ordem de R$135 milhdes, em virtude de
nao ter sido considerado contabilmente o0 montante de prestagdes de
contas recepcionadas pelo controle interno, e b) credores que
receberam recursos em 2019 estando em situagéo de “Inadimpléncia
— Falta a ultima prestacao de contas” (Ref. 2435267-141).

Ademais, especificamente quanto a analise dados fornecidos pelo
sistema “Painel do Controle Interno”, a Auditoria identificou:

(i) dados inconsistentes, ao passo que mais de dois mil convénios
antigos, catalogados como adimplentes e com vigéncia expirada
antes de dezembro de 2017, sem informagbes na coluna de
prestacdo de contas, indicando estarem pendentes, nos quais estao
registrados repasses no montante de R$251,2 milhdes; e (ii)
informagdes insuficientes, na medida que ausentes as datas de
prestagdo de contas e sobre as possiveis providéncias adotadas pela
administracdo em relacdo aos convénios com prazo de vigéncia
expirado (inadimplentes) (Ref. 2435267-144/145).

Noutro vértice, a respeito da auséncia de informacdes, a equipe
técnica verificou que nao foram disponibilizados informes sobre instrumentos
celebrados com pessoas fisicas e registrados no “Painel do Controle Interno”,
embora tenha sido mencionado que, nesta base de dados, constam
informacgdes de terem sido assinados, em 2019, 380 instrumentos com pessoas
fisicas, totalizando R$29,9 milhdes, sendo repassados recursos no montante
de R$14,6 milhdes.

Portanto, verifica-se que, no presente exercicio, a falha indicada em
anos anteriores remanesce, isto €, a sobredita sugestdo de aprimoramento
ainda nao foi implementada de forma satisfatoria, repercutindo negativamente
na verificabilidade e confiabilidade dos dados registrados nas Demonstracdes
Contabeis Consolidadas do Estado. Por certo, as graves fragilidades
apresentadas comprometem o efetivo controle gerencial, pelos 6rgéos e
entidades repassadoras, de todas as etapas que compdem o ciclo de
existéncia dos convénios celebrados (celebragcao, execucdo e prestacdo de
contas), elevando os riscos de prejuizo ao erario estadual.

Vale dizer que, diante do quadro de inconsisténcia sistémica, seja
pela intempestividade na alimentacdo das informagdes, seja pela completa
auséncia destas, observada em alguns casos, a base de dados do Poder
Executivo ndo dispde de mecanismos que permitam obter informacdes
fidedignas e acompanhar, de modo razoavelmente eficiente, a execu¢ao dos
convénios e instrumentos congéneres, celebrados com entidades
governamentais e n&o governamentais, comprometendo a efetividade do
controle (interno, externo e social) da boa e regular aplicagdo dos recursos
publicos estaduais voluntariamente transferidos.

Em outras palavras, os relatorios obtidos a partir do sistema FIPLAN,
Portal Transparéncia Bahia, Sistema Mirante (que possui dados
disponibilizados pela SEFAZ mediante carga regular) e do Painel do Controle
Interno, embora contenham varias informagdes, revelam divergéncias,
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inconsisténcias e omissdes que impossibilitam a conclusdo sobre a adequagao
do total de instrumentos sem prestacdo de contas, quanto a eficiéncia dos
controles exercidos para o acompanhamento destas e quanto a outros
elementos relacionados a cobranga das respectivas prestagcdes de contas dos
conveénios.

Ora, é cedico que a disponibilizacdo de informagdes incompletas
e/ou imprecisas compromete o entendimento, amplo e completo, sobre a real
situagdo dos convénios e ajustes congéneres pela sociedade e, em ultima
analise, viola o dever de transparéncia publica, consectario do direito
fundamental a informacéo, inserto no art. 5°, XXXIIl, da Carta de 1988, e do
principio da publicidade (ex vi do art. 37, caput, da CF/1988).

Por essa razdo, associada ao constatado descumprimento da
recomendac&o contida no Parecer Prévio sobre as Contas de 2018, este Org&o
Ministerial OPINA pela expedicdo de DETERMINACAO, destinada ao Chefe do
Poder Executivo, para que, em obediéncia ao dever de transparéncia publica,
consectario do direito fundamental a informacéo, inserto no art. 5°, XXXIll, da
Carta de 1988 e do principio da publicidade (ex vi do art. 37, caput, da
CF/1988), apresente a essa Corte de Contas relatério detalhado dos convénios
concedidos em situacdo de inadimpléncia, no que tange as respectivas
prestacbes de contas com indicacdo das providéncias adotadas pela
Administracio.

Ademais, como forma de dar maxima efetividade a transparéncia
publica e ao controle dos convénios e instrumentos afins, pugna-se, outrossim,
pela expedicdo de RECOMENDAGAO, também direcionada ao Chefe do
Poder Executivo, para implementacdo, nas bases de dados do Poder
Executivo estadual, de elementos necessarios a evidenciagdo, com
fidedignidade, da situagdo das prestagdes de contas dos convénios, inclusive
quanto a: (i) conclusdes do controle interno; (ii) julgamentos pelo TCE/BA; (iii)
providéncias adotadas nos declarados como inadimplentes, e (iv) possiveis
encaminhamentos ao Ministério Publico Estadual.

3.2.2.2.4 Auséncia de fidedignidade da base de dados do RH Bahia
enviada ao TCE/BA (item 2.13 do Relatério Técnico)

Como apontado pela Unidade Técnica na Segao Analitica (Ref.
2435267-317), desde o exercicio 2017, o TCE/BA enfrenta dificuldades para
obter os dados do sistema RH Bahia (responsavel pela gestao das informagdes
sobre recursos humanos da administragcéo direta e indireta do Poder Executivo
estadual), tal como recebia no anterior Sistema de Recursos Humanos (SIRH),
conforme relatado, in verbis:

Secéo Analitica (Ref.2435267-317):

Dada a necessidade de implantar o novo sistema de gestdo para
substituir o anterior Sistema de Recursos Humanos (SIRH), o RH
Bahia foi segmentado e realizado por meio de duas ondas: a primeira
contemplando nove empresas publicas e sociedades de economia
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mista, com entrada em operagdo em janeiro de 2017, e a segunda,
com todas as secretarias, autarquias e fundagdes do estado, com
entrada em operagédo em janeiro de 2019.

Desde a implantagdo do sistema RH Bahia nos o6rgaos da
administragdo indireta, em janeiro de 2017, o TCE/BA deixou de
receber as bases de dados desses 6rgaos, tal como recebia no
anterior sistema SIRH.

A partir de janeiro de 2019, com a implantagdo do referido sistema
nas unidades da administragcao direta e a “inativacdo” do SIRH, este
Tribunal também deixou de receber de forma padronizada, integra e
consistente os dados do sistema RH Bahia, que alimentam os
Sistemas Mirante e SISATOS Aposentadoria, em desatendimento ao
previsto na Resolugdo TCE/BA n°® 140/2018, de 20/11/2018.

Ante as dificuldades enfrentadas pelo TCE/BA, as quais, ressalte-se,
(i) afetaram atividades de auditoria na area de pessoal; (ii) interromperam a
apreciacdo da legalidade de atos de aposentadoria e (iii) suspenderam as
compensagdes previdenciarias para o estado da Bahia, a Presidéncia do
TCE/BA encaminhou ao Secretario da Administragdo o Oficio GAPRE n°
34/2019, manifestando preocupacdo com a situagao, destacando os impactos
negativos para o TCE/BA e o estado da Bahia.

Na tentativa de contornar as dificuldades enfrentadas na analise das
presentes Contas de Governo (exercicio 2019), a Unidade Técnica, visando a
subsidiar o seu opinativo, especialmente no que se refere aos valores pagos e
regularizados da folha de pagamento de pessoal, realizou procedimentos
alternativos cujo resultado revelou um conjunto de indicios de irregularidades:

Secao Analitica (Ref.2435267-318):

1) Divergéncias entre os valores pagos pela SEFAZ (valor liquido da

folha de pessoal — financeiro) e os valores constantes do sistema RH

Bahia;

2) Divergéncias entre os valores pagos pela SEFAZ (valor liquido da

folha de pessoal — financeiro) e os valores regularizados no FIPLAN

pelos 6rgdos da administracao direta (orgamentario);

3) Parte da folha de pessoal ainda processada no antigo sistema

SIRH; e

4) Ocorréncia de salarios pagos a maior e servidores fora da folha de

pessoal, inclusive, esse Ultimo, com ampla repercussado na midia.

[...]

Tais situacdes, dentre outras, impuseram limitagdes e incertezas em

relacdo ao pagamento da folha de pessoal do Poder Executivo, e,

portanto, impactaram no opinativo da Auditoria quando da emissao do

Relatério de Acompanhamento da LRF, do 2° quadrimestre de 2019,

emitido em 19/12/2019, nos seguintes termos:
[...] ndo foi possivel obter evidéncia suficiente para
fundamentar nossa opiniao sobre o limite da despesa
com pessoal referente ao 2° quadrimestre de 2019.
Consequentemente, ndo expressamos opinido sobre o
demonstrativo da despesa com pessoal referente ao
quadrimestre em exame.

Ademais, diante desse contexto, a Auditoria encaminhou Memorando

ao Relator do processo de Contas de Governo do exercicio de 2019,

em atendimento ao art. 12 da Resolugdo TCE/BA n° 164, de

10/12/2015, o qual providenciou seu encaminhamento ao Secretario
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de Administragédo, através do Oficio Presidéncia n° 351/2019, de
19/12/2019.

Em relagdo ao ponto em apreco, a Unidade Técnica informou que,
somente em junho de 2020, foi sanada a irregularidade atinente a obtencéao
dos dados referentes ao exercicio de 2019, ficando ainda pendente a
regularizagao dos dados concernentes aos exercicios 2017 e 2018.

Secao Analitica (Ref.2435267-320):

Somente na ultima remessa disponibilizada em junho/2020, relativa
ao exercicio de 2019, corrigiram-se as diferengas financeiras entre o
Mirante e a ferramenta de Bl do RH Bahia. Quanto as folhas de
pagamento do periodo de janeiro/2017 a dezembro/2018, da
administragao indireta, estas foram encaminhadas ao TCE/BA no més
de maio/2020, e encontram-se sob avaliagdo da area de Tl para que
possa ser liberada para consulta no sistema Mirante.

Registre-se, portanto, que na nova remessa corretiva disponibilizada
pela SAEB, os valores dos salarios liquidos do Mirante passaram a
conferir com os valores do BW do RH Bahia, restando até onde os
exames permitiram concluir, a divergéncia residual nos quantitativos e
valores de contratos REDA.

Como se vé, a irregularidade sub examine, embora tenha sido
corrigida recentemente (junho de 2020), impactou severamente o exercicio das
fungdes constitucionais atribuidas a essa Corte de Contas ao longo do ano de
2019, afetando atividades de auditoria na area de pessoal e a apreciacdo da
legalidade de atos de aposentaria, provocando a suspensdo das
compensagdes previdenciarias para o estado da Bahia e evidenciando
divergéncia nos quantitativos e valores de contratos REDA.

3.2.2.2.5 Auséncia da divulgagcdo nominal dos vencimentos e
proventos em ambito estadual (item 2.13.1 do Relatério Técnico)

Conforme indicado no ponto 2.13.1 da Sec&o Analitica (Ref.
2435267-321), o Poder Executivo do estado da Bahia ainda nao divulga, em
seu portal eletrénico, informagdes relativas as remuneragdes dos servidores
publicos estaduais civis e militares, diferentemente do que ocorre no Poder
Executivo Federal e, no ambito estadual, com o Tribunal de Justiga (TJ/BA), o
Tribunal de Contas do Estado da Bahia (TCE/BA), o Tribunal de Contas dos
Municipios do Estado da Bahia (TCM/BA) e o Ministério Publico do Estado da
Bahia (MP/BA).

Na oportunidade, cabe rememorar que a irregularidade sub examine
vem sendo apontada reiteradamente na analise das contas dos exercicios
2013 a 2017, e também ja fundamentou a expedi¢do de recomendagdes em
Pareceres Prévios emitidos por essa Corte de Contas, como mencionado pela
Unidade Técnica na Sec¢éo Analitica (Ref. 2435267-323):

Secéo Analitica (Ref. 2435267-323):
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[...] o TCE/BA tem recomendado ao Chefe do Poder Executivo que
publique os dados de pagamentos das remuneragdes e proventos de
aposentadoria efetuados pelo Estado, como se verifica neste breve
resumo:

a) No Parecer Prévio sobre a Contas do Executivo do exercicio de
2013, o tema foi incluido no paragrafo de “Outros Assuntos”, p. 181;
b) No Parecer Prévio, sobre o exercicio de 2014, a matéria foi objeto
da recomendacgao do item 2 “”, p. 466;

c) No Parecer Prévio, referente ao exercicio de 2015, tratou-se a
questdao como recomendacgao de n° 25, pp. 543 e 547;

d) No Parecer Prévio, relativo ao exercicio de 2016, o tema foi
incorporado pela recomendagao n° 1, que tratou de deliberagbes nao
atendidas referentes ao exercicio de 2015; e

e) Tanto no Parecer Prévio sobre o exercicio de 2017 (item 6 “F’, p. 4
do documento), quanto no Parecer Prévio em relagédo ao exercicio de
2018 (p. 522) houve a reintegragdo da recomendacdo, em fungao da
continuidade do nao atendimento as deliberagées do Tribunal Pleno.

Ao ser questionada sobre a irregularidade em apreco, a SAEB
atribuiu a nao divulgacgao das informacdes a instabilidade do sistema RH Bahia,
a qual, segundo informado pela referida Secretaria, foi sanada recentemente,
no primeiro semestre de 2020, o que permitiria a divulgacéo dos dados a partir
do més de julho de 2020.

Secao Analitica (Ref. 2435267-324):

A SAEB, de seu turno, apresentou, por meio do Oficio n® 42/2020 —
SAEB/GAB/CCI, despacho da SRH no qual é informada a
estabilizagao do sistema RH BAHIA, bem como o desenvolvimento e
conclusdao dos testes no modulo que servira de base para a
divulgacdo das remuneracdes dos servidores ativos, inativos e
pensionistas do Executivo estadual. De acordo com o 6érgdo, a
ferramenta seguira o padrdo adotado em ambito federal e ja estaria
apta ao funcionamento no segundo semestre de 2020, com a
divulgacdo dos dados da folha do més de julho, ao que se seguiriam
publicagdes sucessivas e automaticas, sempre até o dia 25 do més
subsequente.
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Ante a reiteracio da irregularidade em tela e o ndo atendimento das
recomendacgdes ja expedidas nos Pareceres Prévios de exercicios pretéritos, a
Unidade Técnica dessa Corte de Contas sugeriu, entdo, que seja expedida
determinagao para que o Poder Executivo proceda a imediata divulgagéo
nominal dos vencimentos dos servidores civis e militares, bem como dos
proventos dos agentes publicos aposentados e pensionistas.

Secao Analitica (Ref.2435267-324):

Ante o exposto, em vista do reiterado desatendimento as
recomendagdes do TCE/BA quanto a matéria, a Auditoria sugere que
seja expedida determinacdo para que o Poder Executivo proceda a
imediata divulgacdo nominal dos vencimentos dos servidores civis e
militares, bem como dos proventos dos agentes publicos
aposentados e pensionistas, em obediéncia ao principio da
transparéncia e em favor do controle social.
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Na visdo deste Parquet, os valores pagos pela Administracao
Publica a titulo de remuneragdo dos agentes publicos estaduais, enquanto
representativos da realizacdo de auténtica despesa publica, configuram
informacgdes de interesse coletivo ou geral e devem, portanto, estar disponiveis
nos mencionados sitios eletrénicos oficiais do Estado.

Antes que se alegue a auséncia de previsao legal expressa impondo
a divulgacao de tal informagao, faz-se necessario ressaltar que o dever estatal
de promover a mais ampla divulgacao das informacdes de interesse coletivo ou
geral dimana diretamente da Constituicdo 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 transcrigdo dos pertinentes comentarios de
Miragem (2011)%3:

A nogdo de publicidade da agao administrativa, nesse aspecto,
resulta em um dever de transparéncia, na exata medida em que
estabelece como paradigma da agao administrativa a sua exposi¢ao
ao conhecimento publico, para acesso a qualquer interessado, como
condigao, critério para sua legitimidade.

[...]

Ha, pois, como identificar um dever de transparéncia da
Administragcao Publica e seus agentes, cujo atendimento se da
mediante a realizagdo de prestagdo - portanto, dever de fazer,
promover a divulgagdo de informagdes publicas -, assim também
como dever de abstencdao que lhe é légica e imediatamente
correlato, de ndo se comportar de modo a impedir ou dificultar o
acesso de qualquer cidaddo a informacdes publicas. (Grifos ausentes
no original)

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 Administragdo - e ndo mera faculdade - utilizar os
meios e instrumentos disponiveis, especialmente no campo da tecnologia da
informacao, para promover a mais ampla difusdo das informagdes tidas como
de interesse publico, respeitadas as limitagbes juridicas estabelecidas na
Constituicao (art. 5°, XXXIll, parte final, da CF/1988) e as restricdes impostas
pela realidade fatica.

Afinal, na festejada licdo de Alexy (2011)**, que encontra larga
recepcao na doutrina brasileira, os principios sdo mandamentos de
otimizagao, ou “normas que ordenam algo que deve ser realizado na maior
medida do possivel dentro das possibilidades faticas e juridicas existentes”,
cabendo salientar que “o ambito das possibilidades juridicas € determinado
pelos principios e regra colidentes”.

4 MIRAGEM, Bruno. A nova Administragdo Publica e o Direito Administrativo. S3o Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2011, p. 312, 315.
4“4 ALEXY, Robert. Teoria dos diretos fundamentais. 2 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2011, p. 90
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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 divulgadas
pela Administracao, inclusive com a utilizagdo dos recursos tecnologicos da

internet.

Além de estar inserida do ambito de incidéncia do principio da
publicidade e do direito fundamental a informagédo - matrizes, como acima
mencionado, do dever estatal de transparéncia - a divulgacdo da remuneracao
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 STF4:

Caso em que a situacao especifica dos servidores publicos é regida
pela 12 parte do inciso XXXIIl do art. 5° da Constituicdo. Sua
remuneragdo bruta, cargos e fungbes por eles titularizados,
oérgaos de sua formal lotagao, tudo é constitutivo de informacgao
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 exceg¢des de que trata
a parte derradeira do mesmo dispositivo constitucional (inciso XXXIII
do art. 5°), pois o fato € que nio estdao 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
divulgagcdo em causa dizem respeito a agentes publicos
enquanto agentes publicos mesmos. [...].

(grifos ausentes no original)

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 Administracao 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 eletrbnico Transparéncia Bahia) para divulga-los. E de se ver que
eventual custo operacional para divulgagdo da informacéo sera minimo, nao
guardando relevancia capaz de afetar a possibilidade fatica de sua
implementagao.
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E forcoso reconhecer, portanto, que a divulgacdo das despesas
publicas correspondentes a remuneracdo de agentes publicos, com
identificacdo nominal dos beneficiarios e indicagdo do cargo ocupado,
representa uma imposi¢céo constitucional decorrente do principio da publicidade
administrativa (art. 37, caput, da CF/1988) e do direito fundamental a
informagao publica (art. 5°, XXXIIl, da CF/1988), por se tratar de medida

4> BRASIL. Supremo Tribunal Federal. SS 3902. Disponivel em: http://portal.stf.jus.br/. Acesso em: 22 jul. 2020.
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vocacionada a garantir a maior realizagao possivel dos fins almejados pelas
referidas normas, dentro das possibilidades juridicas e faticas existentes.

O fato de inexistir regra legal expressa impondo a divulgagao desse
tipo de informagao n&o exime o Estado do dever de fazé-lo.

Supera-se, aqui, a ideia restrita de vinculagdo positiva do
administrador a lei formal, na “leitura convencional do principio da
legalidade™®, pela qual sua atuagdo estava pautada por aquilo - e apenas
naquilo - que o legislador expressamente determinasse ou autorizasse. Em seu
lugar, e como resultado do fenbmeno 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*’. Nessa
perspectiva, o administrador pode e deve atuar tendo por fundamento direto os
principios  previstos (expressa ou implicitamente) na Constituicao,
independentemente de interposi¢cdo do legislador ordinario. Como destaca
Binenbojm (2008)%:

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
enunciagao, para os dias de hoje, no que Merkl chamou de principio
da juridicidade administrativa.

[...]

A superagdo do paradigma da legalidade administrativa sé pode
ocorrer com a substituicao da lei pela Constituicdo como cerne de
vinculagdo administrativa a juridicidade.

Tal postura cientifica assenta na superagdo do dogma da
imprescindibilidade da lei para mediar a relagdo entre a Constituicdo
e a Administragao 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 Constituicdo como
fundamento primeiro do agir administrativo.

Saliente-se que essa concepgao tedrica vem sendo referendada
pelo STF, cabendo citar, como exemplo, a proibicdo de nomeacgao de parentes
para cargos comissionados e fungdes de confianga (vedacdo do nepotismo).
Embora inexistisse regra legal proibindo expressamente tal pratica, o Pretorio
Excelso entendeu ser possivel extrair a vedacao diretamente dos principios
constitucionais da impessoalidade e da moralidade administrativa*®, ante a sua

4% OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Principios do Direito Administrativo. 2. ed. rev. atual. e ampl. Rio de

Janeiro: Forense; Sdo Paulo: Método, 2013. p.75-78.

47 BARROSO, Luis Roberto. O novo direito constitucional brasileiro: contribuicdes para a construgédo tedrica e
pratica da jurisdigao constitucional no Brasil. Belo Horizonte: Férum, 2012. p. 223.

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

4 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. RE 579951. Disponivel em: http://portal.stf.jus.br/. Acesso em: 22 jul. 2020.
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eficacia normativa, reputando desnecessaria a existéncia de lei formal para
mediar a relacao entre a Administracao Publica e a Constitui¢ao.

Embora seja possivel deduzir diretamente da Constituicdo Federal o
dever da Administragdo de divulgar amplamente informagdes relativas a
remuneracao dos servidores publicos, ha também dispositivos na legislagcéo
infraconstitucional que reforgam tal entendimento.

Veja-se, primeiramente, que a Lei de Acesso a Informacao (LAI)
estabelece, como diretrizes orientadoras de sua aplicagdo, a “divulgacdo de
informagdes de interesse publico, independentemente de solicitagées” (art.
3°, II) e a “utilizacdo de meios de comunicagao viabilizados pela
tecnologia da informagao” (art. 3°, Ill), determinando, outrossim, que a
Administracdo Publica assegure uma gestdo transparente, promovendo o
acesso amplo e a divulgagao de informacgdes de interesse publico (art. 6°, I).

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
divulgacao das informacgdes de interesse coletivo ou geral por eles produzidas
ou custodiadas, prevendo ainda a obrigatoriedade de a divulgacao ser feita
em sitios oficiais da rede mundial de computadores (internet):

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

§ 1° Na divulgagao das informagdes a que se refere o caput, deverao
constar, no minimo:

[...]

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

Sobreleva destacar que o rol de informagdes elencadas no art. 8°, §
1°, da LAl é meramente exemplificativo, tendo o legislador empregado a
expressao com o proposito de afastar duvidas quanto a tal exegese. Ou seja,
se a informacao for qualificada como de interesse coletivo ou geral, a
Administracdo tem o dever de promover a sua divulgagao nos sitios eletronicos
oficiais, independentemente de figurarem no rol (ndo exaustivo) do sobredito
art. 8°, § 1°, salvo se houver justificativas consistentes que revelem restrigdes
de ordem operacional ou tecnoldgica para a divulgacgao.

Como visto acima, os dados relativos a remuneracao dos servidores
publicos séo classificados como de interesse coletivo ou geral, nos termos da
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal (STF) e do Superior Tribunal de
Justica (STJ)®°, enquadrando-se no raio de incidéncia da norma impositiva

% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. MS 18847. Disponivel em: http://portal.stf.jus.br/. Acesso em: 22 jul. 2020.
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prevista no art. 8°, caput e § 2° da LAIl. Além disso, conforme também ja
destacado, inexistem obstaculos operacionais ou tecnoldgicos para a efetiva
divulgacao de tais informacdes, na medida em que a Administracao ja dispoe
desses dados, por meio do sistema que confecciona os respectivos
contracheques, bem como ja tem os meios préprios (sitio eletrénico
Transparéncia Bahia) para divulga-los.

No ambito do estado da Bahia, o préprio TCE/BA, o TCM/BA, o
TJ/BA e o MP/BA ja disponibilizam, detalhadamente e de forma nominal, as
informacdes atinentes as remuneragdes dos seus respectivos agentes
publicos, evidenciando a inexisténcia de obstaculos de qualquer natureza que
possam eventualmente justificar a ndo divulgacdo desses dados na rede
mundial de computadores.

Ainda no plano infraconstitucional, cumpre mencionar que a Lei
Complementar Federal n° 131/2009 alterou a LRF para determinar a
divulgacédo, nos meios eletrbnicos de acesso publico, e em tempo real, de
informacgdes detalhadas sobre a execugao orgamentaria 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
execugao orgamentaria e financeira, em meios eletrénicos de acesso
publico;

Art. 48-A. Para os fins a que se refere o inciso |l do paragrafo Unico
do art. 48, os entes da Federagao disponibilizardo a qualquer pessoa
fisica ou juridica o acesso a informagdes referentes a:

| - quanto a despesa: todos os atos praticados pelas unidades
gestoras no decorrer da execugdo da despesa, no momento de sua
realizagdo, com a disponibilizagdo minima dos dados referentes ao
numero do correspondente processo, ao bem fornecido ou ao
servigo prestado, a pessoa fisica ou juridica beneficiaria do
pagamento e, quando for o caso, ao procedimento licitatério
realizado. (Grifos ausentes no original)

Observe-se que o art. 48-A, inciso |, da LRF determina a divulgagéo
de todos os atos relativos a execugdo 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 remuneragao
enquadram-se na moldura da regra legal acima transcrita, tornando obrigatoria
a sua divulgacado nos meios eletronicos 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
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o

servicos contratados pela Administracdo com base da Lei Federal n
8.666/1993. Tal interpretacdo 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 situacdo da pessoa fisica contratada com base na
Lei Federal n° 8.666/1993 para prestar um servigo temporario a Administragcéo
(servico de consultoria especializada, por exemplo), e (ii) a situacao da pessoa
fisica admitida para prestar um servico em carater permanente a
Administragéo, a partir de vinculo juridico de natureza funcional (estatutario ou
celetista). Se os recursos empregados sao publicos, a despesa deve ser
detalhadamente divulgada, com a identificacdo 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 consonancia com o0s principios da isonomia e da
publicidade, 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 eletronicos), todas as despesas publicas relacionadas ao
pagamento de servicos prestados ao Estado, com identificagcdo da pessoa
fisica beneficiaria do dispéndio, independentemente da natureza do seu vinculo
juridico com a Administragao Publica.

Pelo exposto, conclui-se que a divulgagdo da remuneragao dos
agentes publicos estaduais no portal da transparéncia, de forma nominal e
individualizada, constitui uma obrigagao - e ndo mera faculdade - da
Administracdo Publica, diretamente extraivel da Constituicao Federal,
porquanto representa, de acordo com as possibilidades juridicas e faticas
existentes, o meio apto a garantir a maior realizacdo possivel dos fins
proclamados pelo principio da publicidade (art. 37, caput, da CF/1988) e pelo
direito fundamental a informagcao publica (art. 5°, XXXIIl, da CF/1988). Além
disso, a referida obrigacdo é reforgada pela legislagao infraconstitucional,
que impde a divulgagao, em meio eletrénico, de despesas publicas relativas a
pagamentos por servigos prestados ao Estado, com a identificacédo da pessoa
fisica beneficiaria, o que abrange, numa exegese orientada pelos principios da
isonomia e da publicidade, os dados atinentes a remuneragcao dos servidores
publicos (art. 48-A, inciso |, da LRF c/c art. 8°, caput e § 2° da LAI).

Em vista disso, outra ndo pode ser a atuacdo deste Parquet de
Contas senéo reiterar a sugestdo - ja apresentada nos pareceres ministeriais
exarados nas Contas de Governo de exercicios anteriores - no sentido de que
seja expedida DETERMINACAO ao Chefe do Poder Executivo estadual, para
que divulgue nos sitios eletronicos oficiais da Administragao Publica, em até 60
dias a contar da emissdo do Parecer Prévio, as informacgdes relativas aos
valores detalhados das remuneragbes dos agentes publicos estaduais, de
forma nominal e individualizada, em cumprimento ao dever de transparéncia
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dimanado do principio da publicidade (art. 37, caput, da CF/1988) e do direito
fundamental a informacéao publica (art. 5°, XXXIll, da CF/1988), 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 Administracdo Publica brasileira.

3.2.2.3 Limites minimos de despesas com Saude e Educacao (item
2.7.1 do Relatoério Técnico).

A Constituicdo Cidada de 1988, rompendo com duas décadas de
regime autoritario, propiciou extensa reformulagdo na concepg¢do do Estado
Brasileiro, conferindo-lhe feicbes indiscutivelmente democraticas, identificadas
na mengao a dignidade da pessoa humana como fundamento republicano (art.
1°), na independéncia e harmonia entre os Poderes (art. 2°), e no compromisso
firmado com o respeito aos direitos e garantias fundamentais, mas
especialmente sintetizadas no preambulo, segundo o qual o povo brasileiro
talhou um Estado Democratico de Direito, destinado

a assegurar o exercicio dos direitos sociais e individuais, a liberdade,
a seguranga, o bem-estar, o desenvolvimento, a igualdade e a justica
como valores supremos de uma sociedade fraterna, pluralista e sem
preconceitos, fundada na harmonia social e comprometida, na ordem
interna e internacional, com a solugao pacifica das controvérsias.

Mais do que um simples arranjo de enunciados normativos, a
Constituicdo da Republica de 1988 representou a inauguragdo de uma ordem
juridico-constitucional totalmente reformulada e voltada a concretizacdo de
objetivos fundamentais, dentre os quais se incluiram a construcdo de uma
sociedade livre, justa e solidaria, a erradicagao da pobreza e da marginalizagao
e a redugao das desigualdades sociais e regionais.

A esse respeito, Souza Neto; Daniel Sarmento (2014)%', analisando
os tracos essenciais da Constituicido de 1988, pontificam:

Do ponto de vista histérico, a Constituicao de 1988 representa o
coroamento do processo de transicdo do regime autoritario em
direcdo a democracia. Apesar da forte presencga de forgas que deram
sustentagdo ao regime militar na arena constituinte, foi possivel
promulgar um texto que tem como marcas distintivas o profundo
compromisso com os direitos fundamentais e com a democracia, bem
como a preocupagao com a mudancga das relagdes politicas, sociais e
econdmicas, no sentido da construgao de uma sociedade mais
inclusiva, fundada na dignidade da pessoa humana.

s

Nesse contexto, & preciso pébr em relevo o modo como foram
dispostas as normas constitucionais, que, relegando a segundo plano a
organizacdo da estrutura estatal, abordada somente a partir do art. 18,
evidenciou, em opcao com incontestavel alcance valorativo, a transcendéncia

51 SOUZA NETO, Claudio Pereira de; SARMENTO, Daniel. Direito Constitucional: teoria, historia e métodos de
trabalho. 2.ed. Belo Horizonte: Férum, 2014, p. 170.
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das normas contidas nos primeiros dispositivos da Magna Carta, ai inseridos os
arts. 5°, definidor dos direitos e deveres individuais e coletivos, e 6°, que afirma
serem direitos sociais “a educacdo, a saude, a alimentacdo, o trabalho, a
moradia, o transporte, o lazer, a seguranga, a previdéncia social, a protegao a
maternidade e a infancia [...]” e a assisténcia aos desamparados.

Equivale a dizer que os direitos e garantias fundamentais, em razao
de sua proeminéncia topoldgica, assumem, a partir da nova Constituicéo,
densidade normativa diferenciada, a demandar a formulagdo de modelos
hermenéuticos que, sobretudo no processo de concretizagdo de direitos
econdmicos, sociais e culturais, confiram aos individuos posi¢des juridicas de
direito subjetivo em face do Estado:

O sistema de direitos fundamentais € o ponto alto da Constituicao. Ao
lado de um amplo e generoso elenco de direitos civis e politicos, a
Carta de 88 também garantiu direitos sociais — tanto trabalhistas
como prestacionais em sentido estrito — e ainda agregou direitos de
32 dimensao, como o direito ao patriménio cultural (arts. 215 e 216) e
ao meio ambiente ecologicamente equilibrado (art. 225). Ela se
preocupou sobremodo com a efetivacdo dos direitos fundamentais,
para que nao se tornassem letra morta, como, infelizmente, era
costumeiro em nosso constitucionalismo. Dai o principio da
aplicabilidade imediata dos direitos fundamentais (art. 5°, §1°); os
diversos remédios constitucionais previstos para a sua tutela, e o
reforgo institucional do Poder Judiciario, concebido como o guardido
dos direitos. Ademais, o constituinte quis articular a protecdo interna
dos direitos fundamentais com a internacional. Por isso, a afirmacgao
da prevaléncia dos direitos humanos nas relagdes internacionais (art.
4° inciso Il), a abertura do catalogo dos direitos a outros decorrentes
de tratados internacionais de que o Brasil seja parte (art. 5°, §2°) e a
alusdo ao apoio brasileiro a criagdo de um Tribunal Internacional de
Direitos Humanos (art. 7°, ADCT). A Constituicdo cuidou ainda de
proteger os direitos fundamentais do poder reformador, tratando-os,
pela primeira vez na histéria constitucional brasileira, como clausulas
pétreas explicitas (art. 60, §4°)52,

Quanto a esse ponto, convém enfatizar que a doutrina
constitucionalista costuma categorizar os direitos fundamentais, elegendo,
como critério distintivo, ora 0 momento histérico em que os direitos foram
reconhecidos (geragao/dimensao dos direitos), ora o relacionamento entre a
esfera do Estado e a esfera do individuo.

Adotando-se a primeira concepg¢do, que segrega os direitos
fundamentais conforme o periodo histérico em que foram efetivamente
consagrados nos textos constitucionais, seria possivel enquadrar os direitos em
quatro géneros: (i) direitos fundamentais de primeira dimensao seriam aqueles
ligados ao valor liberdade, que exigiriam do Estado uma absten¢do, um nao
fazer; (i) direitos de segunda dimenséo, a seu turno, seriam direitos sociais,
econbmicos e culturais, que possuiriam um carater positivo, demandando
diretamente uma atuacgao estatal; (iii) na terceira dimensao estariam inseridos

%2 |dem ibidem, p. 172.
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os direitos fundamentais ligados ao valor fraternidade e solidariedade,
destinados a protecao do género humano e (iv) direitos de quarta dimensao,
que compreenderiam direitos & democracia, a informagéo e ao pluralismo®3.

A classificacdo que reputamos mais adequada, por outro lado,
promove a divisdo dos direitos fundamentais com base no relacionamento
entre o Estado e o individuo. Nesse sentido, teriamos (i) direitos de resisténcia,
que protegeriam o individuo contra uma possivel atuagdo do Estado; (ii)
direitos a prestacgdes, nos quais se enquadrariam os direitos que permitiriam ao
individuo exigir do Estado uma dada atuacgdo, no intuito de melhorar suas
condi¢cbes de vida, garantindo os pressupostos materiais necessarios para o
exercicio da liberdade e (iii) direitos de participacdo, que possibilitariam ao
individuo participar na determinacao da politica estatal de forma ativa®*.

¢ Direitos a prestagoes materiais. Perspectiva financeira

Sem perder de vista a importancia de todos os direitos
fundamentais, independentemente da categoria em que estejam enquadrados,
cumpre sublinhar, com o objetivo de contextualizar a matéria atinente aos
pontos de auditoria que serdo adiante examinados, os direitos a prestagoes,
que, como se disse, compreendem os direitos fundamentais que permitem aos
individuos exigir determinada atuagao do Estado, no intuito de incrementar, em
termos qualitativos, suas condi¢des de vida.

De acordo com o entendimento de Dimoulis; Martins(2014)ss,

As prestagbes estatais (dimens&o objetiva) que realizam os direitos
sociais podem ser de duas espécies. Primeiro, prestagdes materiais
(na terminologia alema, “ac¢des faticas positivas” — positive faktische
Handlungen) que podem consistir tanto no oferecimento de bens ou
servicos a pessoas que nao podem adquiri-los no mercado
(alimentacao, educacao, saude etc), como no oferecimento universal
de servigos monopolizados pelo Estado (seguranga publica).

Segundo, podem ser prestagdes normativas (na terminologia alem3,
“acdes normativas positivas” — positive normative Handlungen) que
consistem na criagdo de normas juridicas que tutelam interesses
individuais. Isso ocorre, por exemplo, com a obrigagdo estatal de
legislar sobre as férias remuneradas (art. 7°, XVII, da CF), caso no
qual a prestagao do Estado ndo tem valor econdmico direto (n&o
oferece ao trabalhador uma espécie de remuneragédo, mas constitui e
conforma a obrigacéo juridica de todos os empregados concederem
férias remuneradas e a pretenséo juridica dos empregados a elas).

No mesmo sentido € a posicdo que o Mendes; Coelho; Branco
(2008)%%, no seu Curso de Direito Constitucional, credita a Robert Alexy, para

%3 NOVELINO, Marcelo. Direito Constitucional. 3.ed. Sdo Paulo: Editora Método, 2009, p. 362-364.

% DIMOULIS, Dimitri; MARTINS, Leonardo. Teoria geral dos direitos fundamentais. 5.ed. rev. ampl. Sdo Paulo: Atlas,
2014, 50-53.

% |dem ibidem, p. 53.

% MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncio Martires; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito
Constitucional. Saraiva: Sdo Paulo, 2008, p. 255.
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quem

Direitos a prestacédo exigiriam que o Estado atuasse com vistas a
diminuicdo das desigualdades. Poderiam ser subdivididos em direitos
a prestagdes juridicas, cujo objeto seria a atuagdo do Estado no
sentido de regulamentar o bem juridico fundamental para cujo
exercicio fosse necessaria a edigdo de normas infraconstitucionais (o
Estado promovera, na forma da lei, a defesa do consumidor — inciso
XXXII; a pratica do racismo constitui crime inafiancavel e
imprescritivel, sujeito a pena de reclusédo, nos termos da lei — inciso
XLIl) e direitos a prestagbes materiais, cujo objeto consistiria numa
atuacgao concreta do Estado.

Restringindo a abordagem ao campo dos direitos a prestacdes
materiais, que mais de perto interessam a presente exposi¢cdo, € inevitavel
estabelecer sua vinculacdo ao dispéndio de recursos financeiros pelo Estado,
seja para disponibilizar bens e servigos a sujeitos indeterminados (direito a
seguranga publica, previsto no art. 144, da CF/1988), seja para oferta-los a

quem deles necessite (direito a saude e a educacéo).

Nesse compasso, € necessario destacar o tratamento diferenciado
que o legislador constituinte originario conferiu a saude e a educacgao, direitos a
prestacbes materiais por exceléncia, que demandam, com vistas a sua
materializagdo, a aplicagdo de expressivo montante de recursos financeiros.
Decerto, a disciplina assegurada a saude e educagao, explorados com realce
em segodes especificas nos capitulos Il e Il do Titulo VIl da CF 1988, destoa
daquela garantida a outros direitos, 0 que, ao menos do ponto de vista
simbdlico, tem o condao de impregna-los de elevada carga axioldgica, algando-
0S a uma posicdo de centralidade no sistema de protecdo aos direitos
fundamentais.

De outra parte, sob a perspectiva da eficacia normativa desses
dispositivos que consagram direitos a prestagdes materiais, vale salientar o
reconhecimento, pelo Supremo Tribunal Federal, da inconstitucionalidade do
comportamento do Poder Publico, que, omitindo-se dos encargos juridicos que
sobre ele incidem, deixe de implementar prestacdes estatais concretizadoras
de tais prerrogativas individuais e coletivas.

No ambito da ADPF 455 o Ministro Celso de Mello, de modo
brilhante, acentuou que o desrespeito a Constituicado pode restar caracterizado
tanto mediante acéo estatal quanto por omissdo governamental, derivando, em
ambos 0s casos, a ilegitimidade do comportamento do Poder Publico:

- O desrespeito a Constituicdo tanto pode ocorrer mediante agao
estatal quanto mediante inércia governamental. A situacdo de
inconstitucionalidade pode derivar de um comportamento ativo do
Poder Publico, que age ou edita normas em desacordo com o que
dispde a Constituicdao, ofendendo-lhe, assim, os preceitos e os
principios que nela se acham consignados. Essa conduta estatal, que

57 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADPF 45. Disponivel em: http://www.stf.jus.br/portal. Acesso em: 22 jul. 2020.
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importa em um facere (atuagéo positiva), gera a inconstitucionalidade
por agao.

- Se o Estado deixar de adotar as medidas necessarias a realizagao
concreta dos preceitos da Constituicdo, em ordem a torna-los
efetivos, operantes e exeqliveis, abstendo-se, em conseqiiéncia, de
cumprir o dever de prestacdo que a Constituicdo lhe impés, incidira
em violagao negativa do texto constitucional. Desse non facere ou
non praestare, resultara a inconstitucionalidade por omissao, que
pode ser total, quando é nenhuma a providéncia adotada, ou parcial,
quando é insuficiente a medida efetivada pelo Poder Publico.

- A omissao do Estado - que deixa de cumprir, em maior ou em menor
extensdo, a imposig¢édo ditada pelo texto constitucional - qualifica-se
como comportamento revestido da maior gravidade politico-juridica,
eis que, mediante inércia, o Poder Publico também desrespeita a
Constituicdo, também ofende direitos que nela se fundam e também
impede, por auséncia de medidas concretizadoras, a proépria
aplicabilidade dos postulados e principios da Lei Fundamental.

Outrossim, a esses direitos também ¢é conferida protegao
orcamentario-financeira, mediante a imposi¢cao constitucional da realizagao de
gastos minimos em acdes e servigos publicos de saude (art. 198, §§2° e 3°, da
CF/1988) e em agdes relativas a manutengdo e desenvolvimento do ensino
(art. 212 da CF/1988), o que contribui para a sua efetivacao, no plano pratico, a
partir da aplicacdo impreterivel de parcela dos recursos publicos em
determinado exercicio.

Veja-se, a proposito, o que dispdem os aludidos preceitos legais:

Art. 198. As agbes e servigos publicos de saude integram uma rede
regionalizada e hierarquizada e constituem um sistema unico,
organizado de acordo com as seguintes diretrizes:

(...)

§ 2° A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
aplicarao, anualmente, em agoes e servigos publicos de saude
recursos minimos derivados da aplicagao de percentuais
calculados sobre:

(...)

| - no caso da Unido, a receita corrente liquida do respectivo exercicio
financeiro, ndo podendo ser inferior a 15% (quinze por cento);

Il - no caso dos Estados e do Distrito Federal, o produto da
arrecadagéo dos impostos a que se refere o art. 155 e dos recursos
de que tratam os arts. 157 e 159, inciso |, alinea a, e inciso II,
deduzidas as parcelas que forem ftransferidas aos respectivos
Municipios;

Il - no caso dos Municipios e do Distrito Federal, o produto da
arrecadacgao dos impostos a que se refere o art. 156 e dos recursos
de que tratam os arts. 158 e 159, inciso |, alinea b e § 3°.

§ 3° Lei complementar, que sera reavaliada pelo menos a cada cinco
anos, estabelecera:

| - os percentuais de que tratam os incisos Il e lll do § 2°;

Il - os critérios de rateio dos recursos da Unido vinculados a saude
destinados aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, e dos
Estados destinados a seus respectivos Municipios, objetivando a
progressiva reducao das disparidades regionais;

lll - as normas de fiscalizagédo, avaliagdo e controle das despesas
com saude nas esferas federal, estadual, distrital € municipal;
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[...]

Art. 212. A Uniao aplicara, anualmente, nunca menos de dezoito,
e os Estados, o Distrito Federal e os Municipios vinte e cinco por
cento, no minimo, da receita resultante de impostos,
compreendida a proveniente de transferéncias, na manutencio e
desenvolvimento do ensino. (grifos ausentes no original)

Quanto aos valores minimos a serem aplicados em acgdes e servigos
publicos de saude a cargo dos Estados e do Distrito Federal, a definicdo dos
percentuais calculados sobre o produto da arrecadagcdo de impostos e
transferéncias constitucionais € feita pela Lei Complementar Federal n°
141/2012, cujo art. 6° expressamente prescreve:

Art. 6° Os Estados e o Distrito Federal aplicardo, anualmente, em
acgoes e servigos publicos de saude, no minimo, 12% (doze por cento)
da arrecadagcdo dos impostos a que se refere oart. 155e dos
recursos de que tratam o art. 157, a alinea “a” do inciso | e o inciso Il
do caput do art. 159, todos da Constituicdo Federal, deduzidas as
parcelas que forem transferidas aos respectivos Municipios.

E preciso observar, nestes termos, que a liberdade politica de
definigdo das prioridades alocativas encontra ébice intransponivel em relagéo
ao cumprimento dos percentuais minimos constitucionalmente previstos para
serem aplicados em acdes e servicos publicos de saude e em agdes de
manutencdo e desenvolvimento do ensino, restringindo-se, o0 juizo de
conveniéncia e oportunidade do gestor publico, em tais situagbes, a
demarcacgao dos contornos da politica publica a ser implementada.

Isso significa que ndo se mostra possivel a autoridade estatal, num
suposto exercicio de discricionariedade administrativa, deliberar quanto ao
eventual excesso dos valores atrelados ao cumprimento dos gastos minimos,
nem mesmo reputar que, em face de um dado cenario econémico/financeiro,
outras devem ser as escolhas orgamentarias, sob pena de esvaziar, com esse
comportamento inaceitavel, o pleno atingimento das normas-regra estipuladas
pelo Poder Constituinte.

Deveras, como bem destacam o professor Fabio Konder Comparato
e a Procuradora do Ministério Publico de Contas do Estado de Sao Paulo, Dr?
Elida Graziane Pinto (2015),

Em quaisquer tempos e paises regidos pelo Estado Democratico de
Direito, o orgamento publico tem por finalidade central o esforgo de
assegurar a concretizagdo dos direitos fundamentais no bojo da
sociedade a que se refere.

Enquanto subsistir a presente crise fiscal vivida pelo Brasil, esse
norte constitucional nos revela uma verdadeira régua de Justiga entre
as despesas que devem ser mantidas e os gastos que podem ser
reduzidos e/ou extintos. Trata-se de parametro objetivo e

%  COMPARATO, Fabio Konder; PINTO, Elida Graziane. Custeio minimo dos direitos fundamentais, sob maxima

protecdo constitucional. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2015-dez-17/custeio-minimo-direitos-
fundamentais-maxima-protecao-cf. Acesso em: 22 jul. 2020.
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inquestionavel, mormente diante do cenario de arrecadagéao instavel e
em tendéncia decrescente.

[...]

Sob o palio da Constituicao de 1988, as receitas vinculadas a
seguridade social e os pisos de gasto em sauide e educagao sao
instrumentos de protecdo orcamentario-financeira de direitos
que ndo podem ser minorados ou negados. Eis uma sintese
conclusiva tao simples, quanto a prépria constatagdo do
profundo déficit de efetividade de tais direitos em nossa
sociedade. (grifos ausentes no original)

Os dispositivos que estabelecem limites minimos de gastos em
acoes relacionadas a manutencao e desenvolvimento do ensino e em agdes e
servigos publicos de saude impdem, ao ente publico, dever juridico inafastavel,
com elevada carga de vinculatividade, seja pela topografia normativa, traduzida
na sua extragdo constitucional, seja pelo conjunto de sang¢des que a
inobservancia a essas normas acarreta.

Nesse sentido, € relevante sinalizar que, confirmando o carater
cogente dos pisos de custeio em saude e educagédo, o ordenamento juridico
patrio é prenhe de enunciados normativos que se ocupam do tema, prevendo
consequéncias drasticas ao gestor que, em franco desrespeito ao sistema de
protecao dos direitos fundamentais, deixe de aplicar os percentuais minimos de
recursos constitucionalmente previstos.

Decerto, ha um reforgo a esse sistema protetivo dos direitos a saude
e a educacgao, no que tange a imperatividade de cumprimento dos respectivos
pisos de custeio, a comecar pela propria Constituicdo Federal, que, no art. 34,

inciso VII, alinea “e”, ao elencar os principios constitucionais sensiveis,
preceitua:

Art. 34. A Unido nao intervira nos Estados nem no Distrito Federal,
exceto para:

[...]

VIl - assegurar a observincia dos seguintes principios
constitucionais:

[...]

e) aplicagdao do minimo exigido da receita resultante de impostos
estaduais, compreendida a proveniente de transferéncias, na
manutencdo e desenvolvimento do ensino e nas agdes e
servigos publicos de saude. (grifos ausentes no original)

No mesmo sentido, o art. 35, que cuida das hipdteses de
intervencao dos Estados nos Municipios, assinala, no inciso lll:

Art. 35. O Estado nao intervira em seus Municipios, nem a Unido nos
Municipios localizados em Territorio Federal, exceto quando:

[...]

Il - ndo tiver sido aplicado o minimo exigido da receita municipal na
manutencdo e desenvolvimento do ensino e nas agdes e servigos
publicos de saude;

[.]
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Os principios constitucionais sensiveis sao aqueles cuja violagao
pode ensejar, a partir de representagao ajuizada pelo Ministério Publico e
julgada procedente pelo Poder Judiciario, a requisi¢do, ao chefe do Poder
Executivo, para que seja decretada a intervencgao.

Nas palavras de Moraes (2006),

Sao denominados principios sensiveis constitucionais, pois sua
inobservancia pelos Estados-membros ou Distrito Federal no
exercicio de suas competéncias legislativas, administrativas e
tributarias pode acarretar a sangéo politicamente mais grave existente
em um Estado Federal, a intervengéo na autonomia politica.

No ambito federal, a partir da constatagdo de violagcdo a algum
principio sensivel, o Procurador-Geral da Republica pode ajuizar Agédo Direta
de Inconstitucionalidade Interventiva, cuja declaragdo de procedéncia pelo
Supremo Tribunal Federal obrigara o Presidente da Republica a decretar a
intervencao federal, suspendendo, em parte e conforme os termos do decreto
de intervengao, a autonomia do Estado-membro acionado.

No ambito estadual, o controle de constitucionalidade € instaurado a
partir de agao ajuizada pelo Procurador Geral de Justi¢a, perante o Tribunal de
Justica local. Sendo julgada procedente a acao, o TJ/BA requisitara a
intervencao ao Governador do Estado para que decrete a intervencéo estadual
no municipio requerido, conforme as condi¢des dispostas no decreto editado.

Como se observa, a intervengao é medida extrema no ambito de um
estado federado, a conjugar esforgos e atuagdes de érgéos e poderes distintos,
0 que so reforga a excepcionalidade de sua decretagao e a gravidade dos atos
que fazem instaurar essa espécie sui generis de controle de
constitucionalidade.

No plano infraconstitucional, sobressai a importancia da LRF, que,
igualmente preocupada com a observancia do piso de custeio dos direitos a
saude e a educacao, condiciona o recebimento de transferéncia voluntaria ao
cumprimento dos limites constitucionais a eles relativos:

Art. 25. Para efeito desta Lei Complementar, entende-se por
transferéncia voluntaria a entrega de recursos correntes ou de capital
a outro ente da Federagdo, a titulo de cooperagdo, auxilio ou
assisténcia financeira, que nao decorra de determinagao
constitucional, legal ou os destinados ao Sistema Unico de Saude.

§ 1° Séo exigéncias para a realizagdo de transferéncia voluntaria,
além das estabelecidas na lei de diretrizes orgamentérias:

[...]

IV - comprovacgao, por parte do beneficiario, de:

[...]

b) cumprimento dos limites constitucionais relativos a educagéo e a
saude;

59 MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional. 19. ed. S3o Paulo: Atlas, 2006, p. 695.
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No ambito infralegal, do mesmo modo, encontram-se referéncias
normativas ao piso de custeio da saude e da educagado, valendo citar a
Resolugao n® 291/2017 do Tribunal de Contas da Unido, que, disciplinando o
processo de apreciagdo das contas do Presidente da Republica, visando a
emissao do parecer prévio conclusivo, dispde, no seu 14, §2°, inciso IV:

Art. 14 - A opinidao do Tribunal sobre a execug¢do orgamentaria e a
gestao dos recursos publicos federais podera ser sem ressalvas, com
ressalvas ou adversa, considerando, em conjunto, os achados
decorrentes da andlise e das auditorias realizadas quanto a
observancia dos principios e normas constitucionais e legais que
regem a Administragao Publica Federal na execugéo dos orgamentos
da Unido e nas demais operagodes realizadas com recursos publicos
federais, em especial quanto ao que estabelece a lei orgamentaria
anual.

[...]

§ 2° - A opinido sobre a execugido dos or¢camentos podera ser
adversa quando houver:

[...]

IV - aplicagbes em agdes e servigos publicos de saude, em
manutencao e desenvolvimento do ensino ou em irrigagao
inferiores aos percentuais ou valores minimos estabelecidos,
respectivamente, nos arts. 198, § 2° e 212 da Constituicao
Federal e 42 do Ato das Disposi¢oes Constitucionais Transitérias
(ADCT), bem como nas demais normas correlatas;

[...]

(grifos ausentes no original).

Trata-se, com efeito, de sinalizagdo importante da irregularidade da
gestao orcamentaria, a ser devidamente considerada, quando da emissao de
juizo de mérito em relagéo as contas do Chefe do Executivo.

Feitas essas consideragdes, que demonstram a saciedade a
importancia dos direitos fundamentais a saude e a educagdo e o carater
peremptério dos pisos de custeio constitucionalmente previstos, passa-se
adiante a analise dos pontos de auditoria relacionados a efetivagdo dos
aludidos direitos.

3.2.2.3.1 Direito a Educagdo. Limites minimos de despesas.
Previsao do art. 212 da CF/1988. Exclusao indevida da Receita do
FUNCEP. Descumprimento de decisao do TCE/BA

No que toca os gastos minimos com educagédo, a proépria
Constituicao de 1988 traz, de modo expresso, a definicdo dos percentuais da
receita resultante de impostos e transferéncias que cada ente federado devera
aplicar, ao estatuir no seu art. 212, abaixo reproduzido, que:

Art. 212. A Unido aplicara, anualmente, nunca menos de dezoito, e os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios vinte e cinco por cento, no
minimo, da receita resultante de impostos, compreendida a
proveniente de transferéncias, na manutencéo e desenvolvimento do
ensino.
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Dada a importancia do dispositivo para a concretizacdo do direito a
educacdo, ha quem defenda que o limite minimo de gastos com agdes de
manutengao e desenvolvimento do ensino integraria o préprio nucleo essencial
desse direito fundamental, o que afastaria, sob a ética do art. 60, §4°, inciso |V,
da Constituicdo Federal, que elenca as clausulas pétreas, a possibilidade de
sua exclusao por Emenda Constitucional:

Ainda que nem todas as normas integrantes do capitulo da ordem
social, apenas pelo fato de guardarem relacdo direta com
determinado direito fundamental social, passem a integrar os
elementos essenciais de determinado direito fundamental, no caso,
do direito a educagéo, isso nao significa que os niveis de eficacia e
efetividade de tais normas constitucionais sejam baixos. Sera
possivel, por exemplo, sustentar que nem mesmo uma reforma
constitucional ndao podera pura e simplesmente suprimir o
dispositivo que assegura a iniciativa privada a possibilidade de
participagédo na educacéo (art. 209) ou a previsdo de um percentual
minimo da receita em matéria de impostos a ser aplicada em
educacao pela Unido, Distrito Federal, Estados e Municipios (art.
212), seja por for¢ca da proibicdo de regressividade (retrocesso) em
matéria de protegcdo e promogéo de direitos fundamentais, seja por
forga, dentre outros aspectos, das exigéncias da proporcionalidade,
mas em especial se estiverem sendo afetados, de modo indireto
(ndo pela supressao direta de dispositivo constitucional),
aspectos relativos ao nucleo essencial do direito a educagao
considerado como um direito em sentido amplo®°. (grifos ausentes
no original)

De modo ainda mais peremptério, Pinto (2018)5!, com autoridade,
enfatiza:

O estagio de protecdo constitucional do direito depende do nivel de
consecucao material das politicas publicas que lhe asseguram
efetividade, raz&o pela qual se sustenta que o dever de gasto minimo
em educagdo tem natureza de garantia fundamental', para todos os
fins do art. 60, § 4°, IV, da Constituicdo de 1988.

Registre-se, nesse ponto, que a importancia do direito a educagéao
tem sido constantemente ressaltada por essa Corte de Contas, como fazem
prova as Resolugdes TCE n° 082/2017, que aprovou o Plano de Fiscalizagao
da Educacao — “Educacao é da nossa conta” para o periodo de 2016-2026, e
n° 106, de 07/10/2018, que alterou a competéncia das Coordenadorias de
Controle Externo, para permitir, entre outros objetivos, que a 5% CCE
concentrasse sua atuacdo na realizacdo de auditorias na Secretaria de
Educacdo, o que permitira o aprofundamento dos exames dessa corte de
contas e, ato continuo, a producao de relatérios auditoriais ainda mais robustos
e bem embasados.

80 SARLET, Ingo Wolfgang; MARINONI, Luiz Guilherme; MITIDIERO, Daniel. Curso de direito constitucional. 2. ed.
Séao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2013, p. 605-606.

PINTO, Elida Graziane. Prioridade alocativa da educagao no ciclo orgamentario e controle do cumprimento
de metas e estratégias do plano nacional de educacgao. Disponivel em:
https://revista.tce.mg.gov.br/revista/index.php/ TCEMG/article/view/350/388. Acesso em: 22 jul. 2020.
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No caso dos autos, contudo, ficou evidenciado, a partir das
informacdes coletadas pela unidade técnica, que o Poder Executivo deixou de
incluir a receita do FUNCEP na base de calculo para apuragao dos limites
minimos de gastos com educac&o, como se colhe do seguinte excerto do

Relatorio Técnico:

Em relagdo ao cumprimento dos limites legais relativos a aplicagéo de
recursos nas areas de Saude e Educacao, este Tribunal de Contas,
desde o exercicio de 2017, quando da apreciagdo das Contas
Governamentais, vem recomendando ao Estado da Bahia que
considere as receitas tributarias destinadas ao Fundo Estadual de
Combate e Erradicagdo da Pobreza (FUNCEP) na base de calculo da
Receita Liquida de Impostos (RLI), para fins de apuragéo dos valores
minimos a serem aplicados em agdes e servigos publicos de saude
(ASPS) e na manutencdo e desenvolvimento do ensino (MDE), na
forma do art. 2°, inciso IV da LRF e de acordo com o normatizado
pela STN.

Inclusive no Parecer Prévio das Contas do exercicio de 2018, o
TCE/BA recomendou a elaboragcdo de novos demonstrativos do 3°
quadrimestre de 2018, contemplando na RLI as receitas do FUNCEP,
republicando-os, e informando a STN, na forma do art. 48, §2° da
mencionada lei federal.

N&o obstante tal recomendacdo, a AGE/SEFAZ apresentou o Plano
de Agdo para Atendimento as Recomendacgdes do TCE — Contas de
Governo 2018, por meio do Oficio AGE n° 042/2020, de 28/02/2020,
alegando que o Estado ajuizou a Agdo Cautelar n°® 268-1, visando
obter medida liminar que declarasse o seu direito a exclusdo das
receitas do mencionado fundo do cémputo da Receita Liquida Real,
base de apuragéo de sua divida com a Unido Federal, bem como do
calculo para apuragao dos limites minimos de gastos com educagéo e
saude. Informou, ainda, que a referida liminar transitou em julgado,
restando definitiva, até decisédo final a ser proferida na Agéo Civel
Originaria 727, que decidira sobre o mérito da questéo.

[...]

A auditoria, apds revisitar o conteudo da referida Agcdo Cautelar,
observou que tal exclusdo é indevida, uma vez que a decisado
monocratical, datada de 19/05/2004, embora tenha sido favoravel ao
afastamento da consideragao da receita destinada ao FUNCEP da
base de calculo para apuragao dos limites, ndo foi referendada
quando da sua apreciagdo pelo Tribunal Pleno do STF, conforme
Acoérdéo n° 268, de 31/08/2005.

[...]

Portanto, para efeito de verificagdo do cumprimento dos limites
minimos a serem aplicados em Saude e Educagdo, em consonancia
com os arts. 198 e 212 da Carta Magna e com o disposto no Acérdao
n® 268/2005, e a partir do resultado do julgamento da ACO 727, a
auditoria apurou o valor de R$31.203,5 milhdes como Receita Liquida
de Impostos (RLI), o que difere do valor apresentado nas DCCEs
2019, fl. 198, de R$30.284,1 milhdes. (Ref. 2435267-195/196).

[...]

De acordo com o Demonstrativo das Receitas e Despesas com
Manutengdo e Desenvolvimento do Ensino (MDE), elaborado pela
SEFAZ (fls. 820-821 das DCCEs 2019), o Estado da Bahia realizou
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despesas no montante de R$7.909,5 milhdes, equivalentes a 26,12%
do total da RLI e das transferéncias constitucionais e legais, o que a
principio atenderia ao limite minimo constitucional de aplicacéo de
25,00%.

A revisdo dos calculos referentes a apuragcdo desse percentual,
efetuada pela Auditoria, considerando a Receita do Fundo Estadual
de Combate e Erradicagdo da Pobreza (FUNCEP) - fonte 128 e suas
despesas executadas nesta fonte, revelou que o indice ficaria sem
modificagdo. (Ref. 2435267-197/198).

O procedimento contabil adotado pelo Poder Executivo foi
extensamente analisado no item 2.2.2.4 do Parecer n° 310/2018, exarado por
este Ministério Publico de Contas no bojo do processo de prestacao de contas
de Governo relativas ao exercicio de 2017, ocasido em que se destacaram
trechos da Nota Técnica Conjunta MP/MPC-BA n°® 01/2017, de 05/07/2017, cuja
conclusao foi no sentido de que “o Estado da Bahia deve incluir as receitas
tributarias destinadas ao FUNCEP na base para apuracédo dos valores minimos
a serem aplicados em acdes de SAUDE e EDUCACAO, sob pena de
transgresséo ao quanto disposto no art. 198 e 212 da Constituicdo Federal”:

9. A anadlise das decisdes proferidas pela Suprema Corte no ambito
da referida acao cautelar evidencia, contudo, a inexisténcia de
amparo ao procedimento contabil que vem sendo adotado pelo
Estado da Bahia. Em outros termos: ndo ha decisdo vigente e eficaz
do Supremo Tribunal Federal que autorize o Estado da Bahia a
excluir a receita do FUNCEP da base de célculo do montante minimo
a ser investido em saude e educacgao.
[...]
11. Em decisdo monocratica datada de 19/05/2004, o Ministro Marco
Aurélio deferiu integralmente a liminar postulada “para afastar, até o
julgamento final desta acgido cautelar, a consideragdo da receita
tributaria destinada ao FECEP para efeito de fixagdo da Receita
Liquida Real e, portanto, da base de calculo do pagamento da divida
publica do Estado da Bahia e, também, da base de calculo para
apuragéao dos limites minimos de gastos na educacgéo e saude”.
12. Entretanto, ao ser submetida a deliberagao do Tribunal Pleno, a
cautelar concedida foi referendada apenas para “excluir da base de
célculo da relativa a Lei n°. 9.496/97 a receita prevista no § 1° do
artigo 82 do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitérias,
introduzido pela Emenda Constitucional n°. 31/2000, nos termos do
voto do relator”, consoante redagao dada ao acdérdao lavrado em
31/08/2005, que possui a seguinte ementa:
DIiVIDA PUBLICA - AMORTIZAGCAO - RECEITA LIQUIDA REAL
- CALCULO - FUNDO DE COMBATE A POBREZA - RECEITA -
COMPROMETIMENTO. De inicio, surgem a relevancia do
pedido e o risco de se manter com plena eficacia quadro a
revelar o computo de receita prevista no § 1° do artigo 82
do Ato das Disposi¢coes Constitucionais Transitorias no
calculo da Receita Liquida Real definidora da amortizagao,
pelo Estado, da divida publica consolidada. (AC 268 MC,
Relator(a): Min. MARCO AURELIO, Tribunal Pleno, julgado em
31/08/2005, DJ 10-08-2006)
13. O acérdao proferido pelo Plenario do STF, como se vé, apenas
menciona o referendo da cautelar na parte alusiva a exclusao da
receita constitucionalmente destinada ao FUNCEP (art. 82, § 1°, do
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ADCT) do célculo da Receita Liquida Real (RLC), a qual, nos termos
da Lei Federal n° 9.496/97, serve de base para a definicdo do valor
maximo a ser pago pelo Estado a titulo de amortizagdo da divida
publica.

14. A leitura do inteiro teor do julgado revela que nao houve, seja no
voto do relator, seja no debate instaurado entre os ministros
presentes na sessdo de julgamento, qualquer referéncia a
autorizagdo para que o Estado excluisse a receita destinada ao
FUNCEP da Receita Liquida de Impostos e Transferéncias
Constitucionais (RLIT), em ordem a reduzir o valor minimo a ser
aplicado em acgoes e servigos de saude e educacao.

15. Revela-se forgoso reconhecer, ante a inadmissibilidade de
decisdes judiciais implicitas, que ndo houve referendo da parte da
decisdo monocratica que havia autorizado a exclusdo da receita do
FUNCEP da base de calculo dos limites minimos de gastos com
saude e educagao.

16. Essa, inclusive, é a interpretacdo que o Supremo Tribunal Federal
tem conferido ao acoérdao proferido na Agdo Cautelar n°. 268/BA,
conforme se depreende de recente decisdo da lavra do Ministro
Edson Fachin, exarada em demanda de natureza semelhante
proposta pelo Estado do Rio Grande do Sul:

No que se refere a inclusdo do adicional previsto no art. 82, §
1°, do ADCT a RLIT, para fins de apuragéo dos limites minimos
de gastos com agdes e servicos em saude e educacgio pelo
Estado (arts. 198 e 212, da Constituicao), ressalto que a
definicdo da base de calculo daquelas quantias é extraida da
propria Constituicido Federal, que assim dispde sobre a
matéria:

[...]

Conforme se extrai da redagdo dos dispositivos acima
transcritos, a propria Constituicdo estabeleceu quais as
receitas tributarias sdo consideradas receitas do governo
estadual para fins de apuragdo dos limites minimos de gasto
com saude e educagéo, tendo excluido expressamente desse
conceito as parcelas destinadas a transferéncia dos Estados
para os referidos Municipios, nos termos do art. 158, lll e IV, da
Constituicdo. Nessa conjuntura, o art. 82, § 1°, do ADCT
também excluiu os dois pontos percentuais acrescidos a
aliquota do ICMS sobre produtos e servigos supérfluos da base
de calculo do percentual do produto de arrecadagao desse
imposto destinado aos Municipios (art. 158, 1V, da CF/88), em
razao da sua vinculacdo ao financiamento do Fundo de
Combate a Pobreza estadual.

As normas acima mencionadas, no entanto, nao tratam da
exclusdo do percentual previsto no art. 82, § 1°, do ADCT
do calculo da RLIT para fins de apuragdo dos limites
minimos de gastos com agbes e servicos de saude e
educacgao pelo Estado, nem_a jurisprudéncia desta Corte
incluiu essa hipétese dentro da determinacdo contida no
julgamento das Acs 921-MC, Dj 12.5.2006; 268-MC, DJ
10.8.2006; e 231-MC, Dj 25.8.2006.

Diante da falta de previsao constitucional expressa no sentido
da pretensdo do Autor, ndo se reveste o pedido da fumacga do
bom direito, apta a justificar a concessdo da medida cautelar
nesse ponto. (ACO 2922 MC, Relator(a): Min. EDSON FACHIN,
julgado em 28/09/2016).
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17. Ou seja, o proprio Supremo Tribunal Federal entende que a
decisao proferida na AC 268 MC, proposta pelo Estado da Bahia em
face da Unido, ndao ampara o procedimento de exclusdo da receita
tributaria vertida para o FUNCEP da base de apuragdo dos pisos
constitucionais de saude de educacgéao.

Vale registrar que, no Parecer Prévio as contas do Chefe do
Executivo relativas ao exercicio de 2018, esse Tribunal de Contas, acolhendo a
tese de que seria descabida a exclusao da receita do FUNCEP da base de
calculo para apuracdo dos valores minimos a serem aplicados em acgbes de
manutencdo e desenvolvimento de ensino, expressamente recomendou, no
item 29, que o Poder executivo elaborasse

[...]

novos demonstrativos do 3° quadrimestre de 2018 relativos a
apuragédo dos limites minimos de gastos com saude e educacgao,
contemplando na RCL as receitas do FUNCEP, em consonancia com
o art. 2° inciso IV da LRF, republicando-os e informando a STN, na
forma do art. 48, §2°, desta lei federal (item 2.5.2) (doc. ref. 2230006-
5 do processo TCE/002835/2019)

E dizer: a despeito de haver sido expedida por esse TCE/BA uma
recomendacao especifica, que teve como pressuposto o reconhecimento da
ilegalidade da exclusdo das receitas do FUNCEP da base de calculo para
apuracao do piso de custeio da saude e da educacdo, o Poder Executivo,
apegando-se a uma interpretacado flagrantemente equivocada do alcance de
uma decisdo do STF, tem definido, para os aludidos gastos, valores minimos
inferiores aqueles efetivamente aplicaveis.

Anote-se, ainda, que, em decisao recente, proferida no bojo da Agao
Civel Originaria n® 727, o STF julgou parcialmente procedente o pedido
formulado pelo estado da Bahia apenas para “condenar a Unido a ressarcir os
valores pagos a maior a titulo de amortizagdo da divida publica nos exercicios
de 2002, 2003 e 2004, mediante compensacao da diferenca com débitos
futuros”. Na ocasiao, rejeitou-se “o pedido de desconsideragao dos valores que
resultem da majoracao da aliquota aplicavel ao ICMS, quando da apuragao
para aplicagdes minimas em politicas e agdes publicas relacionadas a
educacgao e saude”.

O processo acima referido teve como relator o Ministro Marco
Aurélio®?, que, em seu voto, acolhido a unanimidade, fez constar:

Nado merece acolhida o pedido veiculado na pega primeira,
concernente a inviabilidade de integragao, dos valores destinados ao
Fundo Estadual de Combate e Erradicacdo da Pobreza — FECEP, ao
computo da Receita Liquida de Impostos e Transferéncias
Constitucionais e Legais para fins de apuragdo dos limites minimos
de gastos com saude e educacéo.

62 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agao Civel Originaria n° 727 — Bahia. Disponivel em: http://portal.stf.jus.br/.
Acesso em: 22 jul. 2020.
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O constituinte ndo previu a exclusdo do percentual referente ao
FECEP do calculo dos patamares a serem investidos em aplicagdes
direcionadas as politicas e ag¢des publicas de saude e educagéo,
considerado o versado nos artigos 198 e 212 da Lei Maior:

Art. 198. As agbes e servigos publicos de saude integram uma
rede regionalizada e hierarquizada e constituem um sistema unico,
organizado de acordo com as seguintes diretrizes:

[...]

§ 2° A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
aplicarao, anualmente, em acbes e servicos publicos de saude
recursos minimos derivados da aplicacdo de percentuais calculados
sobre:

[...]

Il — no caso dos Estados e do Distrito Federal, o produto da
arrecadacdo dos impostos a que se refere o art. 155 e dos recursos
de que tratam os arts. 157 e 159, inciso |, alinea a, e inciso Il,
deduzidas as parcelas que forem ftransferidas aos referidos
Municipios;

[...]

§ 3° Lei Complementar, que sera reavaliada pelo menos a cada
cinco anos, estabelecera:

| — os percentuais de que trata o § 2°.

Art. 212. A Unido aplicara, anualmente, nunca menos de
dezoito, e os Estados, o Distrito Federal e os Municipios vinte e cinco
por cento, no minimo, da receita resultante de impostos,
compreendida a proveniente de transferéncias, na manutengio e
desenvolvimento do ensino.

§ 1° A parcela da arrecadacao de impostos transferida pela
Uniao aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, ou pelos
Estados aos respectivos Municipios, nao é considerada, para efeito
do calculo previsto neste artigo, receita do governo que a transferir;
(grifos ausentes no original).

Nesse contexto, em face da recente decisdo do STF na ACO n° 727,
elimina-se qualquer discussao relacionada a juridicidade do entendimento
reiteradamente adotado por essa Corte de Contas sobre a ilegalidade da
exclusao da receita do FUNCEP da base de calculo para apuragao dos limites
minimos de gastos com saude e educacgao.
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Como se nao bastasse, a unidade técnica identificou impropriedades
nos calculos para apuragao desse percentual, quanto a elegibilidade das
despesas em agdes de manutencio e desenvolvimento de ensino:

Ademais, na analise, por amostragem, sobre a elegibilidade da
totalidade das despesas de MDE, observou-se o montante de R$1,3
milhdo que se referem a auxilios assistenciais como funeral e
natalidade, as quais afrontam a Lei Federal n°® 9.394, de 20/12/1996:
[...]

Apos exclusdo destas despesas, citadas anteriormente, o indice
apurado pela Auditoria é de 26,11%. Conquanto, verifica-se o
atendimento ao limite minimo de aplicagdo de 25,00% das referidas
receitas, estabelecido na Constituicdo Federal, em seu Titulo VIII —
Da Ordem Social, em seu art. 212. (Ref. 2435267-198)
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De todo modo, cumpre salientar que, a despeito das irregularidades
ora analisadas, o Poder Executivo atingiu o limite minimo de despesas com
acdes em manutengao e desenvolvimento de ensino, o que atenua o desvalor
da conduta reprimida, mantendo, no entanto, a relevancia da expedicdo de
determinacao para descontinuidade do procedimento objurgado.

Além disso, considerando que a expedigdo de recomendacgdes deve
se voltar ao exercicio da fungcado pedagdgica, na forma como delineado no item
3.2 deste opinativo, o Ministério Publico de Contas, enaltecendo a funcao
corretiva dessa egrégia Corte, sugere que se DETERMINE ao Governador do
Estado que (i) se abstenha de excluir as receitas tributarias destinadas ao
Fundo Estadual de Combate e Erradicacdo da Pobreza (FUNCEP) da base de
apuracao dos valores minimos a serem aplicados em Manutencido e
Desenvolvimento do Ensino (MDE), sob pena de transgressdo aos preceitos
normativos insertos no art. 212, caput e § 1°, da Constituicdo Federal e a
autoridade da decisao judicial proferida pelo STF na ACO n°® 727 e (ii) observe,
na apurac¢ao das despesas com manutengado e desenvolvimento do ensino, as
vedacodes contidas no art. 71 da Lei Federal n® 9.394/1996.

3.2.2.3.2 Direito a saude. Limites minimos de despesas.
Exclusao indevida da receita do FUNCEP. Descumprimento da decisao do
TCE/BA

Quanto ao tema em debate, a CF/1988, no seu art. 198, §2°, caput e
inciso Il, e a Lei Complementar n° 141/2012, no art. 6°, estabelecem os
percentuais a serem adotados, pelos Estados e pelo Distrito Federal, para
apuracao dos valores minimos aplicaveis em agdes e servicos publicos de
saude:

CF/1988

Art. 198. As acbes e servigos publicos de saude integram uma rede
regionalizada e hierarquizada e constituem um sistema unico,
organizado de acordo com as seguintes diretrizes:

[...]

§ 2° A Uniao, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios aplicarao,
anualmente, em agbdes e servigos publicos de saude recursos
minimos derivados da aplicagao de percentuais calculados sobre:

[...]

Il - no caso dos Estados e do Distrito Federal, o produto da
arrecadacgao dos impostos a que se refere o art. 155 e dos recursos
de que tratam os arts. 157 e 159, inciso |, alinea a, e inciso II,
deduzidas as parcelas que forem transferidas aos respectivos
Municipios;

Lei Complementar Federal n® 141/2012

Art. 6° Os Estados e o Distrito Federal aplicardo, anualmente, em
acgodes e servigos publicos de saude, no minimo, 12% (doze por cento)
da arrecadagdo dos impostos a que se refere oart. 155e dos
recursos de que tratam o art. 157, a alinea “a” do inciso | e o inciso Il
do caput do art. 159, todos da Constituicdo Federal, deduzidas as
parcelas que forem transferidas aos respectivos Municipios.

Trazendo a luz a importancia do piso de custeio para a adequada
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protecéo ao direito fundamental a saude, Pinto (2018)* obtempera:

Do ponto de vista do direito a saiude, sem a garantia de piso de
custeio em face do comportamento da receita governamental, ndo ha
como enfrentar grande parte das mazelas que repercutem na
fragilidade operacional do Sistema Unico de Satde (SUS). Mais do
que apenas tratar os sintomas do mal-estar da politica publica pelo
viés da sua microjustica (haja vista o adensamento das demandas
judiciais individuais), & preciso pautar e buscar sanear as causas
estruturais do déficit de eficacia do direito fundamental & saiude em
Nosso pais.

No caso em aprego, assim como ja havia sido relatado quanto ao
direito a educacao, houve descumprimento da decisdo desse Tribunal de
Contas, que, ao examinar as contas do Governador relativas ao exercicio de
2018, reconheceu a ilegalidade do método de apuracao dos limites minimos de
gastos com Agdes e Servigos Publicos de Saude (ASPS) e recomendou que o
Poder Executivo elaborasse novos demonstrativos do 3° quadrimestre de 2018
relativos a apuragédo dos limites minimos de gastos com saude e educacao,
contemplando na RCL as receitas do FUNCEP, em consonéancia com o art. 2°,
inciso IV da LRF, republicando-os e informando a STN, na forma do art. 48,
§2°, desta lei federal.

De acordo com o Relatorio Técnico, o Demonstrativo das Receitas e
Despesas com ASPS, elaborado pela SEFAZ, apontou que o estado da Bahia,
no exercicio em questdo, realizou despesas no montante de R$4.051,6
milhdes, atingindo 13,38% dada Receita Liquida de Impostos (RLI) e das
transferéncias constitucionais e legais.

Todavia, a revisdo desses calculos, empreendida pela unidade
técnica desse TCE mediante a inclusdo da receita do FUNCEP, revelou que,
adotados os procedimentos contabeis apropriados, o estado da Bahia atingiu,
na realidade, o percentual de 12,97% com gastos em agdes e servigos publicos
de saude, superando, no entanto, o limite minimo de que trata o art. 6° da Lei
Complementar Federal n° 141/2012.

Diante desse cenario, € evidente que o atingimento do limite minimo
legalmente previsto para aplicagdo de recursos em agdes e servigos publicos
de saude, mesmo quando realizados os procedimentos contabeis adequados,
tem o conddo de mitigar o desvalor da conduta contestada, o que sera
devidamente considerado no juizo de mérito a ser exercido.

Igualmente, presente a situagdo fatica (descumprimento de
enunciado normativo) deflagradora do exercicio da fungao corretiva por essa
egrégia Corte, o Ministério Publico de Contas sugere a expedi¢cdo de
DETERMINACAO para que o Chefe do Poder Executivo se abstenha de excluir
as receitas tributarias destinadas ao Fundo Estadual de Combate e

8  PINTO, Elida Graziane. A macrolitigancia financeira em defesa dos direitos fundamentais no Supremo.
Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2018-nov-07/opiniao-macrolitigancia-financeira-pelos-direitos-
fundamentais. Acesso em: 22 jul. 2020.
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Erradicagdo da Pobreza (FUNCEP) da base de apurag&o dos valores minimos
a serem aplicados em agdes e servigos publicos de saude, sob pena de
transgressédo aos preceitos normativos insertos no art. 198, §2°, inciso Il, da
Constituicao Federal, e art. 6° da Lei complementar n° 141/2012 e a autoridade
da decisao judicial proferida pelo STF na ACO n° 727.

3.2.2.4 Irregularidades relacionadas a gestdao orgcamentaria,
financeira e patrimonial

O Relatério Técnico sobre as contas do Chefe do Poder Executivo
do estado da Bahia, exercicio 2019, indica que, sem embargos de fragilidades
e deficiéncias pontuais, saude, educacado, previdéncia oficial, divida
publica, parcerias publico-privadas, resultados primario e nominal
atenderam as exigéncias estabelecidas nos instrumentos normativos vigentes.

Em relagcéo a pessoal e encargos sociais, 0 exame realizado pelo
MPC/BA, constante do item 3.2.2.5 deste parecer, manteve-se em consonancia
com o quanto deliberado por essa Corte de Contas no Parecer Prévio as
contas do Chefe do Executivo do exercicio de 2018, alcangando o percentual
de 46,23% da receita corrente liquida.

De todo modo, embora tenha sido cumprido, de acordo com este
opinativo, o limite de despesas com pessoal, o Poder Executivo deve ficar
atento a esses aspectos, na medida em que fora atingido, de acordo com a
apuragao realizada, o chamado limite prudencial, ensejando, nesse compasso,
a imediata revisdo dos calculos elaborados nos quadrimestres subsequentes, a
luz dos apontamentos realizados, e, eventualmente, caso persista o
atingimento da aludida marca, a adogao das medidas restritivas de que trata o
art. 22, paragrafo unico, da LRF.

A despeito do alcance desses indices, foram identificadas diversas
inconsisténcias nas Demonstragdes Contabeis Consolidadas do Poder
Executivo, muitas delas semelhantes aquelas consignadas nas contas de
governo de exercicios anteriores, mas ndo devidamente solucionadas durante
o exercicio financeiro de 2019.

Destacamos, para fins de abordagem detalhada nos itens seguintes,
as inconformidades que, na visao deste Parquet de Contas, merecem especial
atencao, dada a gravidade da ofensa ao ordenamento juridico, a relevancia dos
valores envolvidos e/ou os possiveis impactos nas Demonstracées Contabeis
Consolidadas do Estado, sem prejuizo, obviamente, da consideragcao e
avaliagao das demais inconformidades pontuadas pela Auditoria na formacao
do juizo a respeito das presentes contas.
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3.2.2.41 Pagamentos por oficio e falhas na contabilizagcao das
contraprestacdées das Parcerias Publicos-Privadas (PPPs) — (item 2.4.3.9
do Relatério Técnico)

Ao examinar a regularidade dos pagamentos, efetuados no exercicio
de 2019, das contraprestacdes relativas aos contratos de PPPs celebrados
pelo estado da Bahia, a Unidade Técnica identificou uma divergéncia entre os
valores que, a esse titulo, foram divulgados no sitio oficial da Agéncia de
Fomento do Estado da Bahia S.A. (DESENBAHIA), e aqueles que, sob essa
mesma rubrica, foram contabilizados no Sistema Integrado de Planejamento,
Contabilidade e Finangas (FIPLAN). Conforme consignado no Relatério
Técnico (Ref. 2435267-123), enquanto no primeiro foi informado o valor de
R$865,0 milhdes, no segundo foi registrado o montante de R$822,6 milhdes.

Neste caso, registre-se que, apds conferir os extratos bancarios da
conta do Banco do Brasil, mantida pela aludida agéncia para a efetivagado dos
desembolsos em comento, a Auditoria constatou que o montante que foi
divulgado (R$865,0 milhdes) no site da DESENBAHIA correspondeu, de fato,
aos valores que foram desembolsados, em 2019, as concessionarias. Tal
constatacgado significa que o valor de R$822,6 milhdes contabilizado, a titulo de
contraprestagdes de PPPs, no FIPLAN, nao representou o que foi efetivamente
dispendido com gastos dessa natureza.

Feitas essas consideracdes iniciais, que sao importantes para a
exata compreensdo do ponto em exame, a Unidade Técnica solicitou
esclarecimentos acerca das divergéncias encontradas. A partir do exame das
respostas apresentadas pelos distintos 6rgdos responsaveis pelo
gerenciamento dos contratos de PPPs, constatou-se o que tem sido apontado
desde o exercicio de 2017, isto é, a contabilizagdo intempestiva, no FIPLAN,
pelas referidas unidades, dos valores desembolsados pela DESENBAHIA para
pagamento das contraprestacdes em questdo. Sendo, confira-se o0 seguinte
excerto do Relatério Técnico (Ref. 2435267-124):

As respostas dos gestores revelam a manutengdo de uma situacéo
que ja vem sendo abordada pela Auditoria do TCE/BA desde o
exercicio de 2017: a fragilidade dos controles internos no ambito da
sistematica adotada pela administracdio no pagamento das
contraprestacbes de PPP. As regularizacbes no sistema FIPLAN,
realizadas pelas secretarias gestoras dos contratos, para contabilizar
os pagamentos efetuados pela DESENBAHIA, por vezes, sédo
efetuadas intempestivamente, inclusive no exercicio seguinte, o
que tem gerado informagodes divergentes em portais eletronicos
da administragao estadual acerca dos valores atribuidos a cada
contrato, comprometendo, assim, o principio da transparéncia e
o controle social.

(Grifos ausentes no original)

No caso especifico das contraprestacdes vinculadas ao Contrato n°.
01/2013, avenga que tem por objeto a Implantagdo e Operagdo do Sistema
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Metroviario de Salvador e Lauro de Freitas, detectou-se que R$10,6 milhdes
nao foram registrados no FIPLAN como dispéndios relativos ao exercicio de
2019 (consoante Ref. 2435267-126 do Relatério Técnico), fato corroborado
pela Secretaria de Desenvolvimento Urbano (SEDUR) — unidade responsavel
pelo gerenciamento dessa contratagcdo — que se comprometeu a regularizar
essa falha. No entendimento deste MPC, a realizacdo de despesas publicas
fora do FIPLAN, com o agravante de que, em alguns casos, foram
contabilizadas em tal sistema informatizado fora do exercicio em que
efetivamente ocorreram, acaba por comprometer o dever constitucional da
transparéncia da gestao publica, na medida em que as informagdes sobre as
despesas assim realizadas ndo sao divulgadas de imediato — isto €, em tempo
real, no momento de sua realizagdo, como determina o art. 48, § 1°, inciso 1154
c/c art. 48-A, inciso 19°, ambos da Lei de Responsabilidade Fiscal —, mas
apenas no momento da sua “regularizacdo contabil” no FIPLAN, sendo
possivel a ocorréncia de significativo distanciamento temporal entre os dois
marcos mencionados®®.

Ainda no que se refere as contraprestagdes relativas aos contratos
de PPP’s, a equipe técnica identificou que, em 2019, o Poder Executivo
estadual cometeu, mais uma vez, uma irregularidade que ja vem sendo
apontada desde o exercicio de 2016, qual seja o pagamento, por oficio, das
aludidas despesas, isto €, sem prévio empenho, em clara transgressdo aos
arts. 60, caput, e 64, paragrafo unico, da Lei n°. 4.320/1964, segundo os quais:

Art. 60. E vedada a realizagdo de despesa sem prévio empenho.

[...]

Art. 64. A ordem de pagamento é o despacho exarado por autoridade
competente, determinando que a despesa seja paga.

Paragrafo unico. A ordem de pagamento s6 podera ser exarada
em documentos processados pelos servigos de contabilidade.

[..]

(Grifos ausentes no original)

A esse propésito, recorde-se que, no Parecer Prévio sobre as
Contas de Governo relativas ao exercicio anterior (2018), esse Tribunal de
Contas, além de incluir, no referido documento, RESSALVAS®” em decorréncia

o N . . . . . ~ .
64 Art. 48, § 1 A transparéncia sera assegurada também mediante: [...] Il - liberagdo ao pleno conhecimento e
acompanhamento da sociedade, em tempo real, de informagdes pormenorizadas sobre a execugdo orgamentaria e
financeira, em meios eletrénicos de acesso publico. (Grifo nosso)

65 Art. 48-A. Para os fins a que se refere o inciso Il do paragrafo Unico do art. 48, os entes da Federacédo
disponibilizardo a qualquer pessoa fisica ou juridica o acesso a informagdes referentes a: | — quanto a despesa:
todos os atos praticados pelas unidades gestoras no decorrer da execugdo da despesa, no momento de sua
realizacéo, com a disponibilizagdo minima dos dados referentes ao numero do correspondente processo, ao bem
fornecido ou ao servico prestado, a pessoa fisica ou juridica beneficiaria do pagamento e, quando for o caso, ao

procedimento licitatério realizado.

De acordo com as informagdes extraidas do sitio eletrénico Transparéncia BAHIA, os dados divulgados em tal
portal sdo provenientes das mais variadas fontes, dentre estas o “Sistema Integrado de Planejamento,
Contabilidade e Finangas — FIPLAN". Disponivel em: http://www.transparencia.ba.gov.br/Faq/. Acesso em: 20 jul.
2020. Logo, a intempestividade no registro de informagdes no FIPLAN acaba contribuindo para que, no principal
portal do estado da Bahia dedicado a transparéncia publica, as informagdes ndo sejam disponibilizadas em tempo
real, em descumprimento ao quanto disposto nos art. 48, § 1°, inciso Il c/c art. 48-A, inciso |, da LRF.

? Ressalvas: 1) despesas relativas as contraprestagdes publicas de contratos de PPP no montante de R$163,2
milhdes, pagas em 2018 antes da emissdo do empenho, e indevidamente autorizadas mediante oficios da
DESENBAHIA, realizadas sem a observancia dos preceitos legais dos arts. 60 e 64, paragrafo Unico, da Lei Federal
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do achado de auditoria em voga, expediu RECOMENDAGAO ao Poder
Executivo estadual para que, dentre outras medidas relacionadas a gestao
orcamentaria, financeira e patrimonial, adotasse os

[...] mecanismos que coibam o pagamento de despesas
orcamentarias sem que sejam adequada e previamente observados
os procedimentos de empenho e liquidagdo, em cumprimento dos
arts. 60 e 64, paragrafo unico, da Lei Federal n° 4.320/1964, incluidos
os pagamentos por oficio e as Ordens de Pagamento Especial
(OPEs).

Contudo, a indigitada recomendagao nao surtiu o efeito esperado,
haja vista, como pontuado acima, a repeti¢cdo, no exercicio de 2019, ainda que
em montante menor (R$64,7 milhdes) que o apurado no exercicio anterior
(R$163,2 milhdes), de pagamentos das aludidas contraprestagbes antes da
emissado do empenho correspondente. Confira-se, a propdsito, a Tabela 29, na
qual constam, de maneira individualizada, por contrato de parceria publico-
privada, os referidos desembolsos (Ref. 2435267-125):

TABELA 29 - Pagamentos antes da emissdao do empenho

Em R$ milhdes
Contrato PPP n° 2019
01/2013 — Implantagdo e operagdo do Sistema 52,0
Metroviario de Salvador e Lauro de Freitas
04/2015 — Gestao e operagéo de Servigo de Apoio 11,6
ao Diagndstico por Imagem
30/2010 — Gestdo e operagdo do Hospital do 1,1
Suburbio
Total 64,7

Fontes: Extratos bancarios (DESENBAHIA) e sistema Mirante/FIPLAN.

Na visdo deste Orgdo Ministerial, os pagamentos mencionados
foram efetivados pela Administracdo Publica sem a observancia das etapas
legalmente previstas para realizagao das despesas publicas, descumprindo-se
o disposto no art. 60 da Lei Federal n°® 4.320/1964, que exige que toda despesa
SO possa ser iniciada apos a emissdo de empenho. A realizacdo de empenhos
a posteriori, destinados a regularizar contabilmente despesas previamente
realizadas, representa clara ofensa as normas de Direito Financeiro.

Assim, diante das irregularidades relacionadas ao achado ora
examinado, pugna-se pela expedicdo de DETERMINAGOES para que o Poder
Executivo: i) proceda a contabilizagédo tempestiva, no FIPLAN, das despesas
relativas as contraprestagdes dos contratos de PPPs, a fim de assegurar, como
consequéncia, que as informagdes sobre as despesas assim realizadas sejam
divulgadas de imediato — isto €, em tempo real, no momento de sua realizagao,
como determinam o art. 48, § 1°, inciso Il c/c art. 48-A, inciso |, da LRF,
garantindo-se, outrossim, o cumprimento do dever constitucional da
transparéncia da gestao publica e ii) se abstenha de utilizar quaisquer

n°® 4.320/1964 (conforme Ref.2230006-2 do processo n°. TCE/002835/2019);
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procedimentos que viabilizem a realizacdo de despesas publicas sem a
emisséo de prévio empenho, em obediéncia ao comando normativo inserto no
art. 60 da Lei Federal n® 4.320/1964.

3.2.2.4.2 Emendas Parlamentares (item 2.4.3.7 do Relatério
Técnico)

A Secao Analitica traz evidéncias e consideragdes acerca da
execucao das dotagdes orgcamentarias decorrentes de emendas parlamentares
(item 2.4.3.7 Relatério Técnico). Registre-se que distor¢ées relacionadas a
sistematica de execugdo de referidas dotagdes foram evidenciadas nos
relatorios técnicos que subsidiaram a apreciagdao das contas do Chefe do
Poder Executivo estadual nos exercicios 2017 e 2018 (autos n°
TCE/002387/2018 e TCE/002835/2019), de modo a terem sido consignadas,
nos Pareceres Prévios resultantes da apreciacdo de referidas contas,
recomendacgdes vocacionadas ao saneamento das irregularidades naqueles
exercicios observadas®8.

Acerca da imprescindibilidade do controle externo exercido pelos
Tribunais de Contas sobre a execugao das agoes levadas as leis orcamentarias
por meio de emendas parlamentares, oportuna € a licdo de Moutinho (2020)8°:

[...] a aprovacdo das emendas parlamentares impositivas retirou do
Poder Executivo parcela de seu poder de gerir o orgamento. Assim,
ao apreciar a execugdo dos orgamentos da Unido, o TCU deve
verificar se as programacbes incluidas na LOA por emendas
parlamentares, individuais e de bancada, foram executadas em
conformidade com o artigo166, paragrafos 9° a 20, da CRFB/1988.

Tendo analisado o Demonstrativo da Execucdo das Despesas por
Emendas Individuais dos Deputados Estaduais - informe levado as
Demonstragdes Contabeis Consolidadas do Estado, a Auditoria do TCE/BA
constatou que, em que pese o0 montante concernente a emendas
parlamentares individuais para o exercicio 2019 tenha sido de R$98,8 milhdes,
os recursos efetivamente vinculados a referidas emendas perfizeram o total de
R$87,2 milhdes, restando R$11,6 milhdes rubricados como “Provisdo Para
Emenda Parlamentar”, na Unidade Encargos Gerais do Estado.

Apresentando, de forma segregada por Secretaria, o quadro geral do
que fora executado orcamentaria e financeiramente a titulo de emendas
parlamentares ao longo do exercicio 2019, o Relatério Técnico destaca, dentre
as acbes governamentais contempladas com recursos concernentes a
emendas parlamentares, aquelas de maior materialidade, conforme Tabela 28
(Ref. 2435267-116), a seguir transcrita:

% Recomendagbes constantes dos itens 6.a e 6.b do Parecer Prévio atinente as contas do exercicio 2017 (autos n°

TCE/002387/2018), e do item 32 do Parecer Prévio relativo as contas do exercicio 2018, n® TCE/002835/2019).

69 MOUTINHO, Donato Volkers. Contas dos governantes : apreciacdo das contas dos chefes de Poder Executivo
pelos Tribunais de Contas do Brasil. Sdo Paulo: Blucher Open Access, 2020, p. 340-341.
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TABELA 28 — Agoes de maior materialidade contendo Emendas
Parlamentares

Em R$ milhdes
Orgdo | Nome da Agio OI;:}SSIO Empenhado % Pago| %
Ampliacdo da
SESAB | Frota de 31,6 16,2| 51,33| 2,6 8,40
Ambuléncia
Oferta de
SEC | Iransporte 16,4 102| 62,06 7,9|48,17
Escolar no
Municipio
Aparelhamento
SESAB |de Unidade de 9,2 7,0 7553| 4,2|4544
Saude
Distribuicao de
Equipamento
SDR de Apoio a 6,2 16| 25,53 1,4123,54
Inclusédo
Produtiva
Aparelhamento
de Unidade
SEC Escolar da 2,8 04| 15,29| 0,1] 0,55
Educagao
Basica
Ampliacao e
SESAB Ee”o"agao da 2,5 1,8| 73,03| 0,0| 0,00
rota de
Veiculos
Apoio
Financeiro a
SESAB | Municipio  na 2,2 0,3 16,10 0,0| 0,00
Construgao de
Unid. de Saude

Fonte: FIPLAN Gerencial.

Os dados consolidados pela Unidade Técnica revelaram que o total
empenhado ao longo do exercicio 2019 (R$41,7 milhdes) correspondeu a
47,75% do orgamento atualizado’® referente as cotas individuais dos deputados
estaduais que tiveram emendas aprovadas. Apurou-se, de igual modo, que a
execucgao financeira, cujo montante efetivamente pago foi de R$18,8 milhdes,
representou apenas 21,55% do orgamento atualizado, bem como que a
execugao orgcamentario-financeira atinente as reservas orgamentarias aqui
tratadas se deu com inobservancia ao principio da isonomia, vez que 0s
percentuais executorios variaram entre 00,00% e 96,26% (or¢amentaria), e
entre 0,00% e 74,32% (financeira) dos orgamentos aprovados na Lei Estadual
n°® 14.036/2019 (Lei Orgcamentaria Anual para exercicio 2019).

Sobre o tema, cumpre esclarecer que, ao apreciarem o Projeto da
Lei Orcamentaria Anual (PLOA), encaminhado pelo Chefe do Poder Executivo,
os integrantes do Poder Legislativo podem propor emendas, com fins de Ihe
acrescentar dotacdes orcamentarias voltadas ao atendimento de demandas

0 Pontuou-se que, nos percentuais apurados, deixou de considerar R$11,6 milhdes rubricados como “PROVISAO
PARA EMENDA PARLAMENTAR”.
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especificas, oportunidade em que formalmente indicardo os programas e ag¢oes
nos quais os recursos deverdo ser alocados. E o chamado orcamento
impositivo, vez que obriga o Poder Executivo a executar, orcamentaria e
financeiramente, as acbes correspondentes as programacgdes or¢camentarias
advindas das emendas parlamentares. Assim dispdem os §§ 9°, 10, 11 e 14 do
art. 1607" da Constituicdo Estadual de 1989, abaixo transcritos:

Art. 160 - Os projetos de lei relativos ao plano plurianual, diretrizes
orcamentarias, orcamento anual e créditos adicionais serao
apreciados pela Assembleia Legislativa, na forma do seu Regimento
Interno.

[...]

§ 9° - As emendas individuais propostas pelos deputados ao projeto
de lei orgamentaria serao:

| - aprovadas no limite correspondente de 0,33% (zero virgula trinta
e trés por cento) da Receita Corrente Liquida realizada no exercicio
anterior, e

Il - divulgadas em audiéncias publicas pelos municipios
beneficiados.

§ 10 - E obrigatéria a execucdo orcamentaria e financeira, de forma
isondémica, do valor incluido em Lei Orgamentaria por emendas
individuais, em montante correspondente a 0,33% (zero virgula
trinta e trés por cento) da Receita Corrente Liquida, realizada no
exercicio anterior.

§ 11 - No caso de impedimento de ordem técnica ou legal na
execugdo de crédito que integre a programacgao prevista no § 10
deste artigo:

| -até 30 de junho, os Poderes e o Ministério Publico Estadual
publicardo as justificativas do impedimento;

Il - até 30 de setembro, o Poder Executivo encaminhara projeto de
lei de crédito adicional a Assembleia Legislativa para
remanejamento ou cancelamento da programagdo cujo
impedimento ndo tiver sido superado;

lll -até 20 de novembro, ndo havendo deliberagdo da comissao
permanente prevista no art. 160, § 1°, o projeto sera considerado
rejeitado.

[...]

§ 14 - Considera-se obrigatéria, nos termos da lei de diretrizes
orgamentarias, a transferéncia do Estado aos Municipios para
execucao de programacao prevista no § 10 deste artigo. (grifos
ausentes no original).
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Em razdo do carater impositivo de que gozam as reservas
orcamentarias relacionadas a emendas parlamentares individuais — decorrente
da forca normativa da Emenda Constitucional Estadual n® 18, de 30/01/201472 -

71 Redacédo dada ao art. 160 da CE/1989 pela Emenda a Constituicdo Estadual n° 18, de 30 de janeiro de 2014,

atribuindo carater impositivo e isondbmico a execucdo orcamentaria e financeira das emendas parlamentares
individuais inseridas na Lei Orgamentaria Anual.

No que diz respeito ao orgamento federal, as disposigcdes acerca do limite orgcamentario associado a emendas
parlamentares individuais, manejadas no Congresso Nacional, foram alteradas pela EC n° 86/2015: CF/1988, art.
166 [...] § 9° As emendas individuais ao projeto de lei orgamentaria seréo aprovadas no limite de 1,2% (um inteiro e
dois décimos por cento) da receita corrente liquida prevista no projeto encaminhado pelo Poder Executivo, sendo
que a metade deste percentual serd destinada a acdes e servigos publicos de satde. [...] § 11. E obrigatéria a
execugdo orgamentaria e financeira das programagdes a que se refere o § 9° deste artigo, em montante
correspondente a 1,2% (um inteiro e dois décimos por cento) da receita corrente liquida realizada no exercicio
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o Poder Executivo fica obrigado a, isonomicamente, promover a execugao
orcamentario-financeira das acdes correlacionadas a referidas emendas,
ressalvados, contudo, os impedimentos de ordem técnica ou legal, desde que
devidamente justificados.

Por forca das vinculacbes orcamentarias constitucionais, os valores
correspondentes as cotas individuais dos parlamentares devem ser aplicados
em areas ou fungdes de governo, com observancia aos seguintes percentuais:
minimos de 50% (cinquenta por cento) para a saude e de 25% ( vinte e cinco
por cento) para a educacéo e, no maximo, 25% (vinte e cinco por cento) em
area de livre escolha do parlamentar, dentre aquelas previstas no Plano
Plurianual 2016-2019, conforme disposto no art. 51 da Lei Estadual n°
13.973/2018 (Lei de Diretrizes Or¢gamentarias para exercicio 2019), in verbis

Art. 51 - As emendas individuais propostas pelos deputados de que
trata o art. 160 da Constituicdo Estadual, destinardo, na Lei
Orgcamentaria de 2019, no minimo 50% (cinquenta por cento) do seu
limite para a area de saude; 25% (vinte e cinco por cento) para a
area de educagao; e, no maximo, 25% (vinte e cinco por cento) para
execugao em qualquer area tematica do PPA 2016-2019.

Os comandos normativos (constitucional e legal) acima postos, além
de assentarem a natureza impositiva das emendas parlamentares, reforcam
que a execucao de referidas emendas devera espelhar o modo como os
recursos foram distribuidos no orgamento aprovado, ressalvados os eventuais
impactos decorrentes da inexecugdo de emendas individuais por forca de
impedimentos de ordem técnica ou legal, devidamente justificados.

No tocante a destinagdo formal das reservas orcamentarias aqui
discutidas, constatou-se que os limites percentuais (maximo e minimo)
previstos na norma acima destacada foram observados, vez que a alocacéo do
total empenhado em 2019 (R$41,7 milhdes) foi repartida entre saude (54,81%),
educacéo (28,56%) e outras areas tematicas ou funcdes (16,63%).

Quanto ao aspecto material ou substancial — execucao financeira ou
concreta utilizacdo dos recursos, materializada, dentre outros procedimentos,
por meio de pagamentos e/ou realizagdo de dispéndios — apurou-se que 0O
montante efetivamente aplicado na realizagcdo das acgdes orgamentarias
(R$18,8 milhdes) correspondeu a 21,55% do orgamento atualizado. Note-se
que a diferenga nominal entre o orgcamento atualizado (R$87,2 milhdes) e o
valor formalmente empenhado (R$41,7 milhdes), por si so, ja materializa uma
diminuta performance executéria. Indo além, restou evidenciado um segundo
déficit de desempenho, a saber, entre o total empenhado (R$41,7 milhdes) e o
efetivamente pago (R$18,8 milhdes).

Conforme aqui destacado, em decorréncia de seu carater impositivo,
a inexecucdo (ainda que parcial) do orgamento decorrente das emendas

anterior, conforme os critérios para a execugao equitativa da programacao definidos na lei complementar prevista
no § 9° do art. 165.
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parlamentares exige a publicacdo de notas explicativas, individualizadas, que
elucidem quais fatores de ordem técnica ou legal impediram o processo dos
créditos correspondentes as cotas individuais, nos termos do ja transcrito art.
160, §11, inciso |, da Constituicao Estadual.

Neste sentido, em face do apurado, promoveram-se interlocucoes
com as Unidades do Poder Executivo que, juntas, concentraram quase a
totalidade (91,68%) do orgcamento atinente as emendas parlamentares -
Secretaria da Saude (SESAB), Secretaria da Educacéo (SEC) e Secretaria de
Desenvolvimento Regional (SDR) -, com fins de se obter esclarecimentos e/ou
justificativas acerca do baixo desempenho executorio do referido orgamento.

Conforme consignado no Relatorio Técnico, até o encerramento do
exame procedido sobre as demonstragdes que integram a presente prestagao
de contas, SEC e SDR n&o prestaram as informacgdes e justificativas solicitadas
pela equipe de Auditoria. Por sua vez, o nucleo central da SESAB manifestou-
se alegando sinteticamente que: a) por distintas razdes, os processos
administrativos voltados a aquisi¢cdo de equipamentos e veiculos relacionados
a execugcao das emendas parlamentares nao foram concluidos no exercicio
2019; b) no ambito daquela Secretaria, foram formalizados convénios voltados
ao cumprimento das emendas, ajustes estes cujos valores somaram
R$3.956.290,00 e «c¢) do orcamento atualizado relatvo a emendas
parlamentares, a Diretoria Geral, ao longo do exercicio examinado, empenhou
R$25.007.625,93. E o que se extrai do conjunto de esclarecimentos levados ao
Relatorio Técnico (Ref. 2435267-117/118), abaixo transcritos:

Na oportunidade, apresentamos os esclarecimentos fornecidos pela
Diretoria Geral - DG, e Assessoria de Relagdes Institucionais, da
SESAB.

A ASRINS informou que houve a abertura de processos visando a
aquisicao de equipamentos e veiculos para execugao das emendas
de 2019, anexo 01. Entretanto, diversos processos nado foram
concluidos por diferentes razbes, dentre elas vencimento de Ata de
Registro de Precos, indisponibilidade de saldo de itens no RP, em
razdo das inauguragbes das Policlinicas Regionais de Saude e
Unidades custeadas pelo PROSUS, e processos que tiveram sua
tramitagdo em diversas Unidades como SAEB, SEFAZ e Casa Civil,
nao sendo finalizados dentro do exercicio de 2019, anexo 02.

Os anexos 01 e 02 fazem referéncia aos niumeros dos processos de
aquisi¢ado onde pode ser verificada a comprovagao dos impedimentos
para o cumprimento das Emendas Parlamentares.

Cumpre registrar que a Diretoria de Convénios - DICONV, Diretoria
vinculada ao Fundo Estadual de Saude - FESBA, desta SESAB,
elaborou planilha referente aos processos de formalizagdo de
convénios para cumprimento das emendas estaduais do exercicio de
2019, totalizando o valor de R$ 3.956.290,00, anexo 03.

Vale ressaltar, que em 2019 a DG empenhou um montante de R$
25.007.625,93, tendo os seguintes desmembramentos:

Pagamento efetuado em 2019 no valor total de R$ 17.066.045,43.
Pagamento efetuado em 2020 no valor total de R$ 7.727.769,10, em
razdo da entrega ter sido realizada apés fechamento do exercicio de
2019.

Saldo a pagar de R$ 213.811,40 aguardando parecer da area técnica
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aprovando o recebimento do bem.

Conforme demonstrado nos anexos 01 e 02, o valor de R$
16.407.888,90 nao foi empenhado, conforme justificativas expostas
na prépria planilha.

Encaminhamos também um quadro com o resumo dos processos de
emendas parlamentares no exercicio de 2019, anexo 04.

Tendo em vista o carater genérico da manifestagdo da SESAB, da
qual ndo se pode extrair os impedimentos de ordem técnica ou legal
justificadores da inexecugdo — ou execugdo parcial — das reservas
orcamentarias contempladas em cada emenda parlamentar, conclui-se que
restou afrontada a exigéncia feita pela Constituicdo Estadual (art. 160, § 11).

Considerando que a Unidade Técnica também pontuou falta de
isonomia na execugao orgcamentario-financeira das reservas orgamentarias
decorrentes de emendas parlamentares (variagdes de percentuais executérios
aqui ja consignados), impende salientar que, indo além de aspectos técnicos
ou operacionais, a apresentagao de elementos justificadores da inexecugao de
emendas parlamentares € imprescindivel a garantia do tratamento isonémico
exigido pela Constituicdo Estadual (art. 160, § 10). Dito de outra forma,
somente a explicita apresentacao de razdes técnicas ou legais que justifiquem
a inexecugao de determinada emenda parlamentar (ou grupo de emendas)
afastard o risco de critérios ilegitimos, a exemplo de subjetivismos,
discriminagdes e vinculagdo politico-partidaria, pautarem a execucdo de
multirreferidas emendas.

Em sintese, ndo obstante a exigéncia constitucional aqui explanada,
nao se pode extrair do Relatorio Técnico registros de que o Poder Executivo
estadual tenha levado as Demonstragdes Contabeis Consolidadas do Estado
(exercicio 2019) justificativas suficientes a comprovagao de que a inexecugéo
orgcamentario-financeira observada tenha decorrido de impedimentos de ordem
técnica ou legal, restando, de igual modo, obscuros quais fatores e/ou critérios
pautaram as escolhas das reservas orgcamentarias que foram efetivamente
executadas.

Conforme aqui destacado, dos Pareceres Prévios relativos as contas
do Chefe do Executivo, exercicios 2017 e 2018, constaram recomendacoes
expressas no sentido de que fossem adotadas, na estrutura do Poder
Executivo, medidas institucionais voltadas ao afastamento das distorcées que
recorrentemente tém pautado a execucdo de emendas parlamentares
individuais, de modo a garantir o cumprimento dos dispositivos hormativos que
disciplinam referidas emendas. No entanto, o mais recente Relatério de
Acompanhamento do Plano de Agido das Contas de Governo’ do ultimo
exercicio examinado (2018), informe emitido pela AGE, embora descritivo em
relacdo a procedimentos técnicos inerentes tanto a programacao quanto a
execugao orgcamentario-financeira das Emendas Individuais Parlamentares,
inclusive com indicagdes acerca da atuagcao de SEPLAN e da SEFAZ no ciclo

73 Processo n° TCE/001508/2020.
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executorio, ndo atesta a implementagcdo de medidas vocacionadas ao
saneamento das distor¢cdes relacionadas a execugao orgcamentario-financeira
de emendas parlamentares, observadas no exercicio 2018, o que materializa
desprezo a recomendacado levada ao Parecer Prévio atinente as contas
daquele exercicio.

Assim sendo, cumpre reforcar que, para que a execugao do
chamado or¢amento impositivo se dé nos moldes preconizados no art. 160 da
Constituicdo Estadual, especialmente no tocante a concreta e isonOGmica
aplicagdo dos recursos publicos em agdes governamentais indicadas pelos
autores das reservas orcamentarias, além de transparéncia na interlocugao
entre o Poder Executivo e os titulares das cotas individuais (integrantes do
Poder Legislativo), imperioso se faz uma estreita articulagéo institucional entre
as Pastas administrativas envolvidas.

Ressalte-se que, além das providéncias atinentes ao planejamento
orcamentario, pos aprovagao das emendas — individualizagao das cotas com
segregacao de valores, redirecionamento de recursos, alteragdes dos
orcamentos dos 0Orgaos responsaveis pelas areas, fungbes e programas
indicados pelos parlamentares, planejamento financeiro, processamento de
despesas, etc. — ha o desenvolvimento das ac¢des concretas associadas a
politicas e servigos publicos, bem como a adogcdo de medidas associadas as
escolhas ou indicacdes feitas pelos proponentes das emendas aprovadas, o
que requer adequado planejamento administrativo e tempestivos ajustes
operacionais.

Nesta linha de inteleccdo, em similitude ao que fizera por ocasidao do
julgamento das contas do exercicio 2018, este Orgdo Ministerial reafirma que o
arranjo ou modelo politico-administrativo em que as emendas parlamentares
estdo inseridas reclama aperfeicoamentos normativos, administrativos e
operacionais que lhe garantam concretude fatica e tratamento isonémico na
execugao das reservas orgamentarias, o que abarca: (i) edicado de instrumentos
normativos que definam, pormenorizadamente e para cada centro de
competéncia envolvido, competéncias e atribuicbes inerentes ao
processamento dos creditos, acompanhamento e monitoramento do ciclo
executério das emendas parlamentares e (ii) articulagcéo interinstitucional entre
0s orgaos envolvidos, bem como entre os Poderes Executivo e Legislativo, de
modo a estabelecer uma correlagao material minima entre as acdes indicadas
pelos titulares das cotas individuais e os projetos e atividades programadas
e/ou desenvolvidas no ambito das Pastas encarregadas por area ou fungao de
governo.

Na visdo deste Orgdo Ministerial, em face dos percentuais
executorios das emendas parlamentares impositivas, e nos moldes em que
executadas, conforme evidenciado na Secao Analitica (falta de isonomia, baixo
desempenho orgamentario e diminuta execucgédo financeira), o TCE/BA, no
exercicio da fungao corretiva prevista no art. 71, inciso IX, da Constituicao
Federal, deve expedir DETERMINAGAO ao Chefe do Poder Executivo, no
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sentido de que sejam adotadas medidas que assegurem a isondmica e integral
execucgao dos créditos orgamentarios incluidos na Lei Orgamentaria Anual por
emendas parlamentares individuais, providenciando, em caso de eventuais
impedimentos de ordem técnica ou legal, a publicagdo de justificativas
individualizadas, nos termos proclamados pelo art. 160, §§ 10 e 11, da
Constituicao Estadual.

3.2.2.4.3 Renuncia de receita realizada em patamar superior ao que
foi projetado/estimado na LDO e na LOA (item 2.4.2.4 do Relatério
Técnico)

No que pertine a gestdo orgamentaria, financeira e patrimonial do
estado da Bahia, recai sobre as contas ora analisadas irregularidade relativa as
deficiéncias na estimativa, controle e acompanhamento, durante o exercicio de
2019, das RENUNCIAS DE RECEITAS.

O instituto da renuncia de receitas compreende, nos termos do § 1°
art. 14, da LREF,

[...]

a anistia, remissdo, subsidio, crédito presumido, concessdo de
isengdo em carater ndo geral, alteragdo de aliquota ou modificagdo
de base de calculo que implique redugéo discriminada de tributos ou
contribuigbes, e outros beneficios que correspondam a tratamento
diferenciado.

Conforme sinaliza Abraham (2017)74, o efeito financeiro entre uma
renuncia de receita e um gasto publico € o mesmo, sendo comum a utilizagao
do termo gasto tributario (tax expenditure) ou gasto governamental indireto
para designar beneficios ensejadores de renuncia fiscal.

A renuncia de receita representa um dos principais mecanismos
utilizados pelos entes federativos para intervir indiretamente no dominio
econdmico, fomentando determinadas atividades econbmicas em seus
respectivos territorios, com a consequente atragcao de investimentos, por meio
da concessao de incentivos fiscais’® aos interessados, que devem atender a
certos requisitos para usufruir de tais vantagens. A propdsito do tema,

74 ABRAHAM, op. cit., p. 363.

75 Apesar da diferenga que alguns autores fazem entre incentivos e beneficios fiscais, optou-se no presente parecer
por utilizar as referidas expressdes como sindnimos.

Nesse sentido: “Dessa forma, acreditamos que o beneficio fiscal pode ser enxergado como um regime especial de
tributagdo no qual é estabelecida uma situagdo de favorecimento fiscal, cuja aplicagao é restrita aqueles que
possuem caracteristicas especiais definidas em norma legal, fundadas em objetivos de interesse publico
superiores aos arrecadatorios.’[...]

“Uma das responsabilidades do Estado, enquanto agente normativo e regulador da atividade econémica, é incentivar a
atividade econdmica, consoante Art. 174 da Carta Magna. Em razdo dessa responsabilidade alguns instrumentos
existem que permitem ao Estado incentivar a atividade econdmica, seja de forma direta ou por indugéo, sendo exemplo
desta forma de intervencéo o incentivo fiscal, o qual acaba sendo uma espécie do género beneficio fiscal, cuja
razdo de ser, necessariamente, é estimular o desenvolvimento da atividade econémica em razdo de
caracteristicas especificas dos beneficiarios.” (grifos presentes no original). Disponivel em:
http://dados.pgfn.fazenda.gov.br/dataset?q=+Parecer+PGFN%2F CAT%2FN%C2%BA+508%2F2013. Acesso em: 16
jul. 2020.
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preleciona Leite (2018)7e:

Outro tema que merece destaque é o regramento trazido pela Lei de
Responsabilidade Fiscal para a tdo mencionada rendncia de receita.
Consiste na concessao de beneficios fiscais realizados pelos entes
federativos com o fim maior de atrair investimentos.

Como acarreta elevado 6nus para o ente federativo, até porque a
atragdo de investimentos geralmente é acompanhada de fluxo de
pessoas e aumento dos gastos publicos, a renuncia de receita ndo
difere, em esséncia, da despesa publica [...].

Sendo equivalente a gasto publico, embora “gasto tributario”, néo
pode ser livremente manejado pelo Executivo ou Legislativo, o que
levou o constituinte a tragar diversas regras para sua concessao,
tanto de direito tributario quanto de direito financeiro.

[...] Do ponto de vista do direito financeiro, a atengao é acentuada,
tendo em vista que toda concessdo de beneficios fatalmente
reverbera no orgamento, na parte das receitas. E, se a receita é
afetada, podera haver disturbios em diversas areas, incluindo-se ai as
metas de investimentos, a necessidade de redugdo de gastos, a
impossibilidade de aumentos salariais, dentre tantos outros.

[...]

A renuncia de receita tem assumido os noticiarios brasileiros
recentes, por conta da sua concessdo indiscriminada por diversos
entes federativos, sem observancia dos seus requisitos, a ponto de
levar o Judiciario a obrigar o Executivo a “abster-se de conceder,
ampliar ou renovar beneficios fiscais em favor de qualquer sociedade
empresaria”, sem a comprovagao do estudo do impacto
orcamentario-financeiro de todos os beneficios fiscais e financeiros —
transformados em crédito tributario, em cotejo com uma avaliagcéo
técnica-objetiva acerca dos resultados sociais e econdmicos por
esses beneficios produzidos.

[..]

Nesse trilho, revela-se imprescindivel a ado¢gao de mecanismos de
controle sobre a concessado dos referidos beneficios, especialmente porque,
caso estes estejam sendo distribuidos sem o lastro (formal e material) exigido,
significa que, injustificadamente, deixou-se de arrecadar, comprometendo, em
ultima analise, a execugao das agdes previstas no orgamento-programa.

Este documento foi assinado eletronicamente. As assinaturas realizadas estéo listadas em sua Gltima pagina.
Sua autenticidade pode ser verificada no Portal do TCE/BA através do QRCode ou endereco https://www.tce.ba.gov.br/autenticacaocopia, digitando o cédigo de autenticagcdo: M3BMZGXMZKO

No que pertine as presentes contas, o Relatério do TCE (item
2.4.2.4) da conta de que, em 2019, foram concedidos beneficios fiscais, por
meio de diversos programas de incentivos, que representaram efetiva renuncia
de receitas no valor global de cerca de R$3.737,8 milhdes, numero que
superou, com certa margem, os R$3.308,5 milhdes renunciados em 2018. E o
que se extrai da Tabela 11 (Ref. 2435267-77):

"6 LEITE, Harrison. Manual de Direito Financeiro. 7. ed. Salvador: Ed. JusPodivm, 2018, p. 319-320, 324.
101



Parecer do Ministério Publico n°000366/2020

MINISTERIO PUBLICO DE CONTAS DO ESTADO DA BAHIA
CONTROLE EXTERNO DA ADMINISTRAGAO PUBLICA ESTADUAL
PROCURADORIA-GERAL DE CONTAS

Tabela 11 — Renlncia de Receita Estimada na LOA e Realizada

ano de 2019
Em R$ mil
Setores / Prevista 1° 2° 3° Total Re;f;za d
Programas na LDO | quadrim | quadrim | quadrimest E= -
Beneficiario (A) estre (B) | estre (C) re (D) (B+C+D) _
F = (E/A)
DESENVOLVE | 2.663.095| 824.535| 789.178 911.537 | 2.525.250 94,82
PROBAHIA 474.763| 190.600| 206.683 217.115| 614.398 129,41
PROAUTO 333.602| 124.041| 111.006 132.942| 367.989 110,31
Informatica 28.958| 40.897 41.291 51.261 133.449 460,84
PROALBA 42.590| 10.228 12.201 19.489 41.918 98,42
PROIND - - - 19.790 19.790 -
Setor de Oticas 20.999 3.268 3.409 3.954 10.631 50,63
Polpas e Sucos
de Frutas 7.191 2.828 3.139 3.482 9.449 131,40
FAZBAHIA 14.371 2.521 4.251 2.477 9.249 64,36
Querosene de
Aviagao 11.829 0 0 5688 5.688 48,09
TOTAL | 3507308 19898 171151 4 367.735| 3737811 103,90

Fontes: LOA/2019 e demonstrativo encaminhado pela Diretoria de Estudos Econdémico-
Tributarios e Incentivos Fiscais (DIREF), em fevereiro/2020, mediante correspondéncia
eletrénica.

Observando a tabela acima, verifica-se que, em alguns programas
de incentivos fiscais, a renuncia de receita efetivamente realizada superou a
que foi estimada nas Leis de Diretrizes Or¢gamentarias e Orgcamentaria Anual, a
exemplo do que aconteceu no caso dos programas “PROBAHIA”, “PROAUTO”,
“INFORMATICA” e “Polpas e Sucos de Frutas”.

Considerando que a maior discrepancia entre o que foi estimado e
realizado a titulo de renuncia de receitas ocorreu em relagcdo ao programa
“Informatica”, em que o total renunciado superou em 360% o montante entédo
estimado na LDO/2019, a equipe técnica do TCE/BA solicitou esclarecimentos
a SEFAZ, tendo a Diretoria de Estudos Econdmico-Tributarios de tal Pasta de
Estado, em resposta, enviado correspondéncia eletrbnica, por meio da qual
aduziu, em sintese, que, quando foi realizada, em abril de 2018, a estimativa
de renuncia de receitas, ndo era possivel antever uma mudanga, ocorrida em
2019 no setor de informatica, que tornou o ambiente mais favoravel em matéria
de incentivos fiscais. Sendo, confira-se a integra da resposta ora mencionada:

[...]

A convalidagéo dos incentivos fiscais em ambito nacional favoreceu
de uma forma geral as empresas incentivadas enquadradas nos
diversos programas de incentivos, especialmente, pela segurancga
juridica proporcionada a relagao entre estas empresas e os diversos
estados envolvidos, com cessagdo de processos de cobrancas
administrativas e judiciais de valores de ICMS destacados em
documentos fiscais e n&o recolhidos efetivamente, a chamada “glosa
de créditos”, adotada por praticamente todas as unidades da
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Federacdo em relacdo a mercadorias adquiridas de outros estados,
porém, com maior énfase em alguns programas de incentivos, dentre
eles, o concedido ao setor de informatica na Bahia.

Este setor é contemplado com incentivos fiscais previstos no decreto
n.° 4.316/95, dos mais expressivos concedidos no Brasil em termos
de ICMS, englobando o diferimento do imposto nas importagdes de
pecas e partes e demais insumos utilizados na producédo de
equipamentos, o diferimento do imposto nas importagbes produtos
acabados para revenda, conjugados com dispensa total do imposto
incidente nas saidas dos produtos produzidos (destaque de 12% nos
documentos fiscais e recolhimento zero) e redugéo de carga tributaria
para 1% nas revendas de produtos prontos importados (destaque de
12% nos documentos fiscais e recolhimento de 1%).

Devido a sua expressividade, este beneficio era bastante visado por
outros estados, que buscavam glosar os créditos glosados dos
destinatarios das mercadorias produzidas e/ou revendidas, o que
acabava desestimulando a atragdo de novos empreendimentos e
ampliagbes dos ja existentes e, consequentemente, o
desenvolvimento de um polo de informatica no estado.

Com a convalidagdao mencionada, a glosa de créditos deixou de ser
realizada e os incentivos fiscais passaram a ser utilizados de forma
plena, o que estimulou a instalacao de novos empreendimentos e/ou
ampliagdo das operagdes daqueles ja existentes, refletindo em
aumento de renuncia a partir do final de 2018 e em 2019. Quando da
elaboragao da estimativa de renuncia para 2019, em abril de 2018,
nao era possivel antever este quadro, o que contribuiu em parte para
a discrepancia de valores apontada pela auditoria (Ref. 2435267-
78/79).

A Auditoria acatou as |justificativas apresentadas pelo Poder
Executivo. Entretanto, este MPC, com a devida vénia, discorda do
posicionamento da area técnica desse Tribunal. Isso porque a renuncia de
receitas, por ocasionar, matematicamente, a diminuigdo do que seria
ordinariamente arrecadado, com impactos/reflexos sobre o orgcamento, deve
obedecer a requisitos estritos, que, nos casos anteriormente mencionados, em
que o valor efetivamente renunciado superou o estimado na LDO e na LOA,
nao restaram plenamente atendidos.

Nessa toada, veja-se que, ao dispor sobre renuncia de receitas, o
legislador estabeleceu condi¢cbes rigorosas para que estas pudessem ser
concedidas ou ampliadas. Nesse sentido, calha citar, a principio, o art. 113 do
Ato das Disposigdes Constitucionais Transitorias, que foi introduzido pelo
Constituinte Derivado por meio da Emenda Constitucional Federal n°® 95, de
15/12/2016:

Ato das Disposigdes Constitucionais Transitérias

Art. 113. A proposigdo legislativa que crie ou altere despesa
obrigatéria ou renuncia de receita devera ser acompanhada da
estimativa do seu impacto orgamentario e financeiro.

Verifica-se, pois, que, como condicdo basica para a concessao de
renuncia de receitas, a autoridade concedente deve apresentar, na proposta
legislativa que vise a esse objetivo, a demonstragao do impacto orgamentario e
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financeiro da medida adotada. Trata-se, como pontuado por Piscitelli (2018)77,
de medida que tenciona garantir “[...] que a perda de um determinado nivel de
receitas ndo ira impactar negativamente o orgcamento e as contas publicas”.
Dito de outro modo, a exigéncia em tela tem como fim conferir transparéncia a
esses mecanismos que importem em renuncia de receitas, permitindo o debate
legislativo e social sobre o planejamento orgamentario.

De modo mais especifico, o art. 14 da LRF, além de também
reproduzir a condigdo acima mencionada, bem como exigir que a concessao de
renuncia de receitas obedeca ao quanto disposto sobre o tema na respectiva
Lei de Diretrizes Orgamentarias (caput), determina que devera ser observada
pelo menos uma das seguintes condigdes:

| - demonstragéo pelo proponente de que a renuncia foi considerada
na estimativa de receita da lei orgamentaria, na forma do art. 12, e de
que nao afetara as metas de resultados fiscais previstas no anexo
préprio da lei de diretrizes orgamentarias;

Il - estar acompanhada de medidas de compensagio, no periodo
mencionado no caput, por meio do aumento de receita, proveniente
da elevagao de aliquotas, ampliagdo da base de calculo, majoragao
ou criagao de tributo ou contribuigao.

Fixadas essas premissas, nota-se, ao se consultar o Anexo de
Metas Fiscais da LDO para o exercicio de 2019 (Lei Estadual n° 13.973/2018),
o qual, para fins do disposto no art. 4°, § 2°, inciso V, da LRF, devera conter o
demonstrativo da estimativa e compensacado da renuncia de receita e da
margem de expansdo das despesas obrigatérias de carater continuado, a
seguinte situagdo em matéria de programas de incentivos fiscais:

DEMONSTRATIVO DA ESTIMATIVA E COMPENSACAO DA RENUNCIA DE RECEITA
(Art. 45 § 2% inciso V da LC o 101/00)

F51.000,00
Tribud  Modalidade Prozrama 2018 10 021 C:“::E:"
ICMS [Crédite presumide  |Informatica 28958 29.826 30.721
ICMS [Redugdo da base de |Setor de oticas - art. 268,
kaleule me. KLV do RICMS-BA 20999 21.629 22 278
ICMS [Redugio da base de [Quercsens de aviagio - art.
faleule 268, ine. VI do
RICMS-BA 11.82% 12184 12.550
ICMS Crédito presumude  |Pelpa e suces de futas -
art. 269, e XM do
FICMS-BA 7.191 7407 7629
ICMS [Crédito presumide  [FazBakia 14371 14.302 15.246
ICMS Crédito presumude  |Programa de
Deesenvolvimento do
Alzodio - Proalba 42 590 43857 45184
ICMS [Fmanceiro e crédito [Programa Awtomotive da
presumde Bahia - Proauto 333.602 343610 353.918
ICMS [Credite presumuide  (Crédite Presunudo - Lein®
7.025/1997 474763 489.006 503.676
ICMS [Chlatagio de Programz de
pazaments & Diesenvolvimento
linanceiro Indusinal e Integragio
Econonuca do Estado da
Balia - Desenvalie 2.663.005 2742988 2825278
Total 3.597.398 3.705.519 3.816.480

77
63.

PISCITELLI, Tathiane. Direito financeiro. 6. ed. rev. e atual. Rio de Janeiro: Forense, Séo Paulo: Método, 2018, p.
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Importante ressaltar, porque oportuno, que o indigitado anexo de
metas fiscais da LDO representa, na ligdo de Piscitelli, “[...] documento que
prima pela consisténcia passada e futura em relacdo aos dados apresentados
e deve ser visto como um importante instrumento de controle para a
elaboragdo do orgamento”®. Ou seja, ndo deve ser visto como mera
formalidade, vez que seu conteudo, especialmente para o tema aqui tratado —
renuncia de receitas —, vinculara a confeccdo da lei orcamentaria, dada a
necessidade, ja pontuada anteriormente, de compatibilidade desta com a Lei
de Diretrizes Or¢gamentarias (ex vi do 14, caput, da LRF).

Partindo, entdo, para a LOA/2019 (Lei Estadual n°. 14.036/2018),
especificamente para as demonstracdes orgamentarias consolidadas, conclui-
se que, para fins de cumprimento do disposto no art. 165, §6°, da Constituigéo
Federal’®, e no art. 5°, inciso I, da LRF®, o referido diploma legal, em matéria
de renuncia de receitas, ndo se manteve formalmente compativel com o que
constou da LDO de 2019. Veja-se:

QUADRO I
GOVERNO DO ESTADO DA BAHIA
LEI ORGAMENTARIA ANUAL - LOA 2019
DEMONSTRATIVO DA ESTIMATIVA E COMPENSAGAQ DA RENUNCIA DE RECEITA E AQ AUMENTO DE DESPESAS OBRIGATORIAS DE CARATER CONTINUADO
(Art 5%, Inciso Il da LC n® 101/00)

Previsio da Rentncia da Receita

R$1.000,00
Tributo  Modalidade Programa 2018 2013 2020 Compensagio

ICMS  Crédito presumido Informética 28058 20826 0721
oM : 5 5 Hticas - art 268, i CMS
ICMS  Redugo da base de cilculo Setor de Bticas - art 268, inc. XLV do RICMS-BA e 21500 o
ICMS  Redugdo da base de ciloulo Querosene de aviagio - art. 208, inc. XVIIl do RICMS-

BA 11822 12.184 12550
ICMS  Crédito presumido Polpa & sucos de frutas - art. 252, inc. XIIl do RICMS-

BA 710 7407 T.820
ICMS  Crédito presumido FazBahia “ar 14.802 15246
ICMS  Cridito presumido Programa de Desenvalvimento do Algod3o - Froaba 42500 £3867 45.184
ICMS  Financero e crédito presumido Programa Automativo da Bahia - Proauto 333602 M3I60 3598
ICM3  Crédito presumido Crédito Presumido - Lei n® 702511007 474763 480008 503676
ICMS  Diatagio de pagamento & financaira Programa gz Desenvolvimento Industrial  integragio

Econdmica do Estado da Bahia - Desenvolve 2663085 2742088 2825278

Total 3597398 3705319 2816480

Fonte: Sefaz | SAT / DPF

De fato, o valor previsto, na LOA, para renuncia de receitas no
exercicio de 2019, foi superior ao previsto na LDO, estampando a violagao ao
art. 165, §2° da Constituicdo Federal, que impde a compatibilidade entre
ambas as leis.

Além disso, na visao deste MPC, sob pena de violacdo aos
principios da legalidade (art. 37, caput, da CF/1988) e da separacido de
poderes (art. 2°, da CF/1988), ndo é dado ao Poder Executivo ampliar a
concessao de renuncia de receitas para além dos patamares que foram, em
primeiro lugar, estimados nas respectivas propostas legislativas sobre a
matéria (LOA e LDO) e, em seguida, aprovados pelo Poder Legislativo.

Aceitar o entendimento contrario, isto €, de que a renuncia de receita

8 PISCITELLI, op. cit., p. 63.

% Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerdo: [..] § 6° O projeto de lei orcamentaria sera
acompanhado de demonstrativo regionalizado do efeito, sobre as receitas e despesas, decorrente de isengdes,
anistias, remissdes, subsidios e beneficios de natureza financeira, tributaria e crediticia.

Art. 5° O projeto de lei orgamentaria anual, elaborado de forma compativel com o plano plurianual, com a lei de
diretrizes orgamentarias e com as normas desta Lei Complementar: [...] Il - sera acompanhado do documento a que
se refere o0 § 6° do art. 165 da Constituicdo, bem como das medidas de compensagao a renuncias de receita e ao
aumento de despesas obrigatdrias de carater continuado;

80
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podera ser manejada livremente pelo ente federativo, € esvaziar a finalidade
dos dispositivos que determinam que os projetos de lei sobre o tema sejam
submetidos a Casa Legislativa, para efeito de seu controle, com a
demonstragdo do impacto orcamentario e financeiro da renuncia de receitas
(art. 113 do ADCT e art. 14, caput, da LRF), além da necessidade de sua
estimativa nas proposigdes legislativas que tratam da lei orgamentaria e de que
nao afetara as metas de resultados fiscais previstas no anexo proprio da lei de
diretrizes orcamentarias (art. 14, inciso |I) ou da previsdo de medidas de
compensagao (art. 14, inciso II).

Firme nessa premissa, este presentante do Orgdo Ministerial
entende que a realizagdo de renuncia de receitas em valores superiores aos
que foram originariamente estimados viola, a um sé tempo, o principio da
legalidade (art. 37, caput, da CF/1988), vez que, com isso, ha o desrespeito a
LDO e LOA, além do principio da separacao dos poderes (art. 2°, da CF/1988),
eis que, nesta hipdtese, ha completa desconsideragdo da vontade do
Parlamento (representante do povo) que, previamente e nos estritos limites por
ele autorizados, aprovou as propostas legislativas sobre a matéria.

Em cenarios como aqueles relatados pela Auditoria, quando
constatada a alteragdo do cenario fatico que respaldou a proje¢cdo da renuncia
de receitas consignada na LOA e na LDO, o Poder Executivo, julgando
necessaria a majoracdo dos valores anteriormente previstos, deve, em
obediéncia aos principios da legalidade (art. 37, caput, da CF/1988) e da
separacgao de poderes (art. 2°, da CF/1988) e ao disposto nos arts. 14 da LRF
e 113 do ADCT, encaminhar previamente projeto de lei ao Poder Legislativo
visando a alterar as disposi¢gdes normativas (da LOA e da LDO) pertinentes.

Nesse contexto, conclui-se que a renuncia de receitas, no exercicio
de 2019, no caso dos programas “PROBAHIA”, “PROAUTO”, “INFORMATICA”
e “Polpas e Sucos de Frutas”, acima dos valores estimados na LDO e na LOA,
configura irregularidade grave, que viola os arts. 14 da LRF e 113 do ADCT e
os principios da legalidade (art. 37, caput, CF/1988) e da separacdo de
poderes (art. 2°, da CF/1988).

Em vista disso, este MPC sugere a expedicdo de DETERMINAGCAO
ao Chefe do Poder Executivo para que: (i) observe as disposicdes constantes
na LDO no momento de confecgdo do projeto de Lei Orgamentaria Anual, em
ordem a assegurar a plena compatibilidade de ambas as espécies normativas,
conforme exige o art. 162, §2°, da Constituicdo Federal e (ii) em obediéncia ao
quanto disposto nos arts. 14 da LRF e 113 do ADCT, e aos principios da
legalidade (art. 37, caput, da CF/1988) e da separacao de poderes (art. 2°, da
CF/1988), adote as medidas necessarias a prévia obtengdo de autorizagao
legislativa, nas situagbes em que pretenda ampliar os valores de renuncia de
receitas em patamar superior ao que consta na Lei de Diretrizes Orgcamentarias
e na Lei Orgcamentaria Anual.
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3.2.2.4.4 Fragilidade na fiscalizagdao das empresas com beneficios
fiscais (item 2.4.2.4.1 do Relatério Técnico)

Ainda no que se refere ao tema da renuncia de receitas, cumpre
salientar que, no exercicio de 2019, foi identificada a irregularidade, ja
apontada nos exercicios pretéritos, relacionada a “fragilidade na fiscalizagéo
das empresas com beneficios fiscais”.

Nesse sentido, a equipe técnica do TCE/BA aponta, em relagao ao
achado em voga, que a Recomendacéao n° 18, que foi expedida por essa Casa
de Controle quando do exame das contas de governo relativas ao exercicio de
2018, ndao vem sendo cumprida pelo Poder Executivo, vez que nao foi
apresentado o “relatorio de desempenho dos empreendimentos beneficiados
com incentivos fiscais, individualizado por beneficiario, respaldado em analise
técnica que permita a avaliacdo dos beneficios socioecondmicos até entdo
auferidos, acompanhado de parecer do Conselho Deliberativo” do Programa de
Desenvolvimento Industrial e de Integracdo Econémica do Estado da Bahia —
DESENVOLVE (Ref. 2435267-82).

Frise-se que semelhante recomendacao havia sido emitida por esse
Tribunal, por ocasido da apreciacdo do processo n° TCE/009417/2017, que
versou sobre auditoria deflagrada para examinar as renuncias de receitas
efetuadas pelo estado da Bahia. Trata-se de medida — recomendacgao — que foi
veiculada na Resolugdo n° 013, de 12/02/2019 (disponibilizada no eDOTCE?'
de 26/02/2019) nos seguintes termos:

Resolvem, os Srs. Conselheiros do Tribunal de Contas do Estado da
Bahia, reunidos em sessao plenaria: a) por maioria de votos, pela
expedicdo de recomendagdes ao Chefe do Poder Executivo Estadual
para que, na forma da lei: [...] a.5) apresente, para os
empreendimentos listados a seguir, relatério de desempenho
individualizado por beneficiario, respaldado em analise técnica que
permita uma avaliagdo dos beneficios socioecondmicos até entédo
auferidos, acompanhado de parecer do Conselho Deliberativo, sob
pena de retificagdo das resolugdes concessivas: - Bridgestone do
Brasil Industria e Comércio Ltda. - Projeto de ampliagdo aprovado
pela Resolugdo n° 39/2016, retificada pela Resolugao n°® 78/2016; - M.
Dias Branco S/A Industria e Comércio de Alimentos - Projeto de
ampliagdo aprovado pela Resolugao n°® 103/2013; - Penha Papéis e
Embalagens Ltda. - Projeto de ampliagcdo aprovado pela Resolugéo n°
166/2011; - Engepack Embalagens S&o Paulo S/A. - Projeto de
ampliagdo aprovado pela Resolugdo n° 68/2016; e - Graftech Brasil
Participagcbes Ltda. - Projeto de ampliacdo aprovado pela Resolugéo
n°® 37/2017.

Em face de tal decisdo, o estado da Bahia interpbés Recurso de
Revisdo (TCE/004096/2019), que, nessa parte, foi parcialmente provido
(conforme Acérdao n° 04/2020 — disponibilizado no eDOTCE de 18/02/2020)
para retirar da recomendacao em tela apenas o trecho “sob pena de retificagao

81 Diario Oficial Eletrénico do Tribunal de Contas do Estado da Bahia.
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das resolugbes concessivas”. Dito isso, resta, portanto, consignado que, no
entender dessa Corte de Contas, ainda subsiste a necessidade de que seja
empreendido o controle das renuncias de receitas por meio da apresentacao
de Relatério Técnico do qual seja possivel extrair informagdes acerca do
efetivo desempenho dos empreendimentos contemplados com incentivos
fiscais.

Nesse trilho, registre-se que o Constituinte Originario, ao dispor
sobre a fiscalizacdo orcamentaria, financeira e patrimonial do Estado, conferiu
expressamente ao ente concedente dos beneficios fiscais o dever de fiscalizar
as renuncias de receitas por meio de suas estruturas de controle interno,
conforme se depreende do art. 70, caput, da CF/1988:

Constituicao Federal

Art. 70. A fiscalizagao contabil, financeira, orgamentaria, operacional e
patrimonial da Unido e das entidades da administracdo direta e
indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicagéo
das subvencbes e renuncia de receitas, sera exercida pelo
Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de
controle interno de cada Poder.

(Destaques nao constantes do original)

Verifica-se, portanto, que, em matéria de controle das renuncias de
receitas, ndo ha margem de discricionariedade, isto €, ndo se pode dispensa-
lo, representando, assim, um indispensavel dever estatal. Por meio deste
desiderato, objetiva-se coibir, de maneira concomitante e/ou repressiva, a
pratica nefasta de concessodes ilegitimas de beneficios fiscais. Nao a toa, como
apontado alhures, a LRF estabeleceu requisitos rigorosos para o ente
federativo que opte por essa modalidade de politica publica.

No que se refere a imprescindibilidade de a Administracdo Publica
dispor de um sistema de controle efetivo de renuncias de receitas, Leite
(2018)82 faz algumas sugestdes, que se encaixam perfeitamente a hipotese em
exame, indicando parametros que deverao ser adotados quando da realizagao
desse mister. Veja-se:

A Lei de Responsabilidade Fiscal deve ser levada a sério, em todos
0os seus aspectos, e, no ponto sob comento, ndo apenas pela
necessidade de equilibrio orcamentario, mas, sobretudo, pela
transparéncia tributaria e orgamentaria, no sentido de saber
quais empresas foram beneficiadas, o valor do beneficio, se
havia um programa especifico para esse fim, a duragdo do
beneficio, a formalidade da sua concessao, dentre tantos outros
aspectos que apontam para o efetivo cumprimento do desiderato
legal, bem como se os beneficidarios cumpriram todos os
requisitos a que se comprometeram para o recebimento das
benesses legais.

(Grifou-se)

82| EITE, Harrison. Manual de Direito Financeiro. 7.ed. Salvador: Ed. JusPodivm, 2018, p. 325.
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Em relacdo ao monitoramento desses programas de incentivos
fiscais, € oportuno destacar que, por forca da Portaria Conjunta SDE/SEFAZ n°
01, de 13/01/2017, a fiscalizacdo dos empreendimentos incentivados foi
atribuida a SDE, ao passo que a SEFAZ foi imposto o dever de verificar o
cumprimento das obrigagbes tributarias assumidas pelas empresas
beneficiadas.

Os Regimentos Internos das citadas Secretarias de Estado contém
dispositivos que reforcam expressamente o encargo atribuido a tais 6rgdos no
que se refere ao dever de fiscalizar os atos que importarem em renuncia de
receitas. Confira-se:

Regimento Interno da SDE/BA (Aprovado pelo Decreto Estadual n°.
19.381, de 19/12/2019).

Art. 11 - A Superintendéncia de Desenvolvimento e Monitoramento de
Empreendimentos - SUDEM, que tem por finalidade planejar, apoiar e
promover investimentos no Estado, inclusive através da analise do
processo de concessao de incentivos, bem como monitorar a
implantagéo, operagéo e ampliagdo de empreendimentos, compete:

Il - por meio da Diretoria de Acompanhamento e Desenvolvimento de
Empreendimentos:

[...]

b) pela Coordenagdo de Monitoramento de Empreendimentos
Incentivados:

1. monitorar o cumprimento dos compromissos constantes do
Protocolo de Intengbes e do Projeto de Viabilidade Econémico-
Financeira durante a vigéncia dos beneficios concedidos;

2. solicitar, recepcionar, analisar e avaliar os relatérios dos
empreendimentos incentivados;

3. emitir relatério no que diz respeito ao cumprimento ou nao dos
compromissos assumidos referente aos empreendimentos
incentivados e encaminhar ao setor competente para as devidas
providéncias;

[.]

Regimento Interno da SEFAZ/BA (Aprovado pelo Decreto Estadual
n°.18.874, de 28/01/2019)

Art. 13 - A Superintendéncia de Administracdo Tributaria - SAT, que
tem por finalidade a gestao e a execu¢do da administracdo tributaria,
compete:

[...]

VIl - por meio da Diretoria de Estudos Econdmico-Tributarios e
Incentivos Fiscais, que tem por finalidade desenvolver analises
estatisticas e econdmicas relacionadas a tributagdo e sistematizar o
acompanhamento dos incentivos fiscais e dos créditos fiscais
acumulados:

b) pela Geréncia de Analise de Incentivos Fiscais e Comércio Exterior
1. avaliar os programas de incentivos fiscais, iseng¢des e reducdes de
carga tributaria quanto aos seus impactos sobre a receita tributaria
estadual;

(Destaques nao constantes do original)

Além disso, o regulamento do programa de incentivo fiscal de maior
expressividade do estado da Bahia (aprovado pelo Decreto Estadual n°® 8.205,
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de 03/04/2002), isto é, o Programa DESENVOLVE, prescreve, no seu art. 7°,
inciso IV, que compete ao respectivo Conselho Deliberativo “[...] acompanhar,
controlar e avaliar o desempenho das atividades do Programa, submetendo
ao Governador do Estado relatério semestral de desempenho do Programa”
(grifos ausentes no original).

Como visto, a supracitada atribuicdo ndo vem sendo exercida na sua
plenitude pelo Conselho Deliberativo do DESENVOLVE, ante o apontado
descumprimento da recomendacédo que foi anteriormente expedida por esse
Tribunal no sentido de que seja apresentado “relatério de desempenho dos
empreendimentos beneficiados com incentivos fiscais, individualizado por
beneficiario, respaldado em anadlise técnica que permita a avaliacdo dos
beneficios socioecondmicos até entdo auferidos, acompanhado de parecer” do
referido 6rgao colegiado.

Ou seja, apesar de diversos diplomas normativos imporem,
expressamente, a distintos o6rgdos estaduais (SDE, SEFAZ e Conselho
Deliberativo do Desenvolve, por exemplo), o dever de acompanhar € monitorar
todo e qualquer ato que ocasione renuncia de receitas, esse dever nao vem
sendo, na pratica, materialmente cumprido, pois, como indicado pela area
técnica desse Tribunal, persistiram, em 2019, “fragilidades na fiscalizagdo das
empresas com beneficios fiscais”, em completo desacordo com o quanto
disposto no art. 89, caput, da Constituicdo Estadual, segundo o qual:

A fiscalizagdo contabil, financeira, orgamentaria, operacional e
patrimonial do Estado e dos Municipios, incluida a das entidades da
administracdo indireta, quanto a legalidade, legitimidade,
economicidade, aplicagdo das subvengbes, renltncia de receitas e
isengoes fiscais, serd exercida pela Assembléia Legislativa, quanto
ao Estado, e pelas Camaras Municipais, quanto aos Municipios,
mediante controle externo e sistema de controle interno de cada
Poder.

(Destaques néo constantes do original)

Assim, este Ministério Publico de Contas, em virtude das fragilidades
identificadas nos procedimentos de fiscalizagdo e monitoramento dos
empreendimentos incentivados via beneficios fiscais, OPINA no sentido de que
seja expedida DETERMINACAO ao Chefe do Poder Executivo para que
promova o devido monitoramento de todos os projetos beneficiados com
incentivos fiscais, em obediéncia ao art. 89, caput, da Constituicdo Estadual,
bem como aos arts. 11, inciso Il, alinea “b”, do Regimento Interno da SDE/BA,
e 13, inciso VII, alinea “b”, do Regimento Interno da SEFAZ/BA, sem prejuizo,
outrossim, das disposi¢gdes constantes da Portaria Conjunta SDE/SEFAZ n°
01/2017, mediante, nestes casos, a apresentacdo de relatérios de
desempenhos dos empreendimentos incentivados, nos quais conste a
individualizagdo dos beneficiarios, respaldados em analise técnica que permita
uma avaliagao dos beneficios socioeconémicos até entdo auferidos.
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3.2.2.4.5 Despesas de Exercicios Anteriores (DEA) — item 2.4.3.5 do
Relatério Técnico

Conforme salientado no Relatério Técnico que instrui as presentes
contas de governo, o Poder Executivo despendeu, no exercicio de 2019,
R$1.243,2 milhdes no elemento 92 — Despesas de Exercicios Anteriores,
quantia 15,39% maior que aquela verificada no exercicio anterior, a despeito de
o Parecer Prévio as contas de governo de 2018 haver imposto ressalvas ao
juizo aprovativo em relagdo a essa mesma irregularidade®®

Desde o exercicio de 2015, vém sendo apontadas irregularidades no
empenho de Despesas de Exercicios Anteriores, notadamente em face da
violagdo a regra constitucional contida no art. 167, inciso Il, da Constituicao
Federal, segundo a qual é “vedada a realizagdo de despesas ou a assuncao de
obrigacdes diretas que excedam os créditos orgamentarios ou adicionais”.

Saliente-se, nesse ponto, que a Lei Federal n°® 4.320/1964 instituiu o
regime de competéncia para as despesas publicas ao dispor, no seu art. 35,
inciso I, que pertencem ao exercicio financeiro “as despesas nele legalmente
empenhadas”.

A analise conjugada desses dispositivos conduz ao entendimento de
que o ato de empenho é estagio da despesa publica que assume relevantes
fungdes, entre as quais se incluem a de (i) vincular a despesa publica a um
dado exercicio, em consonancia com o art. 35, inciso Il, da Lei Federal n°
4.320/1964, que estabelece, para as despesas, 0 principio da competéncia e
(ii) limitar formalmente a realizagdo de despesas ou a assung¢ao de obrigac¢des
diretas aos créditos orcamentarios ou adicionais, em atendimento ao disposto
no art. 167, inciso Il, da Constituicdo da Republica.

Nesse contexto, & possivel inferir que o empenho, num determinado
exercicio, das despesas a ele relacionadas, constitui regra geral destinada a
assegurar a correta gestdo da execugao orgamentaria, na medida em que
viabiliza o controle do fluxo orcamentario e o equilibrio entre receitas e
despesas, confinando o gasto publico aos limites autorizados pela Lei
orcamentaria, aprovada pelo Parlamento.

Excepcionalmente, contudo, a lei admite que sejam pagas, a conta
de dotagdes especificas consignadas no orgcamento, despesas de exercicios
anteriores, que, por equivoco ou circunstancia alheia a vontade do agente
publico, ndo tenha sido possivel processar na época propria.

83 No parecer prévio emitido em relagdo as contas do Chefe do Executivo do exercicio de 2018, constou

sugestdo de imposicdo de ressalvas referentes a ilegalidades em despesas empenhadas no elemento 92 —
Despesas de Exercicios Anteriores - DEA, totalizando R$1.077,3 milhdes em 2018, tanto pelo efeito das despesas
do ano anterior, contabilizadas nesse exercicio, como daquelas que serdo contabilizadas somente em 2019
(R$901,2 milhdes apenas no primeiro trimestre), porém inerentes a 2018, gerando distorgdes nas DCCEs do Estado,
descumprindo os arts. 37 e 60 da Lei Federal n° 4.320/1964, o art. 161, inciso Il, da Constituicdo Estadual, e o art.
37, inciso 1V, da LRF, além da assung¢ao de despesas e/ou obrigacdes diretas superiores aos créditos orgcamentarios
ou adicionais (item 2.4.4.6).(Processo n° TCE/002835/2019 Ref. 2230006).
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A esse respeito, o art. 37 da Lei Federal n° 4.320/1964 dispde
taxativamente sobre as hipéteses que autorizam o pagamento de despesas de
exercicios anteriores, evidenciando a singularidade do seu manejo:

Art. 37. As despesas de exercicios encerrados, para as quais 0O
orcamento respectivo consignava crédito préprio, com saldo
suficiente para atendé-las, que ndo se tenham processado na época
prépria, bem como os Restos a Pagar com prescrigéo interrompida e
0s compromissos reconhecidos apds o encerramento do exercicio
correspondente poderdo ser pagos a conta de dotagcdo especifica
consignada no orgcamento, discriminada por elementos, obedecida,
sempre que possivel, a ordem cronoldgica.

De igual modo, o Decreto Estadual n° 181-A, de 09/07/1991, ao
dispor sobre o processamento das despesas de exercicios anteriores,
preceitua, no seu art. 1°:

Art. 1° - Poderdo ser pagas por dotagdes para Despesas de
Exercicios Anteriores, constantes dos quadros discriminativos de
despesas das unidades orgamentarias, as dividas de exercicios
encerrados devidamente reconhecidas pela autoridade competente.

Paragrafo unico - As dividas de que trata este artigo compreendem as
seguintes categorias:

| - despesas de exercicios encerrados, para 0s quais 0 orgamento
respectivo consignava crédito préprio, com saldo no final do exercicio
suficiente para atendé-las, que nao se tenham processado na época
prépria;

Il - despesas de Restos a Pagar, com prescri¢cao interrompida;

Ill - compromissos reconhecidos pela autoridade competente, ainda
que nao tenha sido prevista a dotagdo orgamentaria propria ou nao

tenha esta deixado saldo no exercicio respectivo, mas que pudessem
ser atendidos em face da legislacéo vigente.

Em face da ja referida excepcionalidade do instituto, é crucial que se
estabelecam os contornos das situagdes faticas ensejadoras do pagamento de
DEAs, de modo a assegurar o seu emprego adequado e evitar impactos fiscais
e orcamentarios indevidos.

Sendo assim, adotando como vetores interpretativos a opcgao
legislativa pela aplicagdo do regime de competéncia as despesas publicas (art.
35, inciso Il, da Lei Federal n° 4.320/1964) e a impossibilidade de serem
realizadas despesas ou assumidas obrigacbes que excedam os créditos
orcamentarios ou adicionais, passemos a analise individualizada das hipoteses
mencionadas no aludido decreto estadual.

De saida, o inciso | destaca que o orgamento do exercicio a que a
despesa se refere deve consignar crédito préprio com saldo suficiente para
atendé-la. Trata-se de exigéncia que se amolda ao preceito normativo inserto

112

Ref.2445355-112

Este documento foi assinado eletronicamente. As assinaturas realizadas estéo listadas em sua Gltima pagina.
Sua autenticidade pode ser verificada no Portal do TCE/BA através do QRCode ou endereco https://www.tce.ba.gov.br/autenticacaocopia, digitando o cédigo de autenticagcdo: M3BMZGXMZKO



Parecer do Ministério Publico n°000366/2020

MINISTERIO PUBLICO DE CONTAS DO ESTADO DA BAHIA
CONTROLE EXTERNO DA ADMINISTRAGAO PUBLICA ESTADUAL
PROCURADORIA-GERAL DE CONTAS

no multicitado art. 167, inciso Il, da CF/1988, impedindo que, ao final do
exercicio, sejam contraidas obrigagbes nao amparadas por prévia dotacéo
orcamentaria.

Equivale a dizer que estdo compreendidas no alcance desse
dispositivo as situagdes em que o empenho, embora fosse possivel, dada a
existéncia de crédito préprio, no orgamento respectivo, com saldo suficiente ao
final do exercicio para atender a essas despesas, ndo se ultimou por equivoco
ou circunstancias alheias a vontade do agente publico.

Vieira (2014)%, em monografia dedicada ao tema, aborda situagdo
representativa da hipétese trazida pelo inciso | do art. 1° do referido decreto:

Exemplo: Nao inscricdo de empenho em restos a pagar por falta de
comunicagdo interna no 6rgdo: O fornecedor entregou os 50
computadores no dia 28 de dezembro, Uultimo dia do prazo
estabelecido no edital, e o setor de informatica tinha mais 30 dias
para atestar o recebimento definitivo, procedimento necessario para
liquidacdo da despesa. Todavia, o setor financeiro/contabil ndo foi
informado da entrega dos computadores e anulou o empenho no dia
31 de dezembro. O orgamento respectivo consignava crédito proprio,
com saldo suficiente para atender aquela despesa de aquisicdo de
computadores, que, entretanto, ndo foi processada na época propria,
sendo cancelado o empenho ao final do exercicio.

Em face do exposto, o cancelamento indevido do empenho
anteriormente realizado autorizaria, ante o preenchimento dos requisitos
normativos delineados no art. 1° do Decreto estadual n° 181-A/1991, o
pagamento de despesas de exercicios anteriores.

Por sua vez, o inciso Il, que aborda a hipotese em que as despesas
de exercicios anteriores se referem a restos a pagar com prescricdo
interrompida, € mais bem compreendido a partir da analise do art. 22, §2°, do
Decreto n° 93.872, de 23/12/1982, que regulamenta, em ambito federal, o art.
37 da Lei Federal n° 4.320/1964.

Art. 22. As despesas de exercicios encerrados, para as quais 0
or¢camento respectivo consignava crédito préprio com saldo suficiente
para atendé-las, que nado se tenham processado na época prépria,
bem como os Restos a Pagar com prescricdo interrompida, e os
compromissos reconhecidos apds o encerramento do exercicio
correspondente, poderédo ser pagos a conta de dotagcao destinada a
atender despesas de exercicios anteriores, respeitada a categoria
econdmica proépria.

[...]

§ 2° Para os efeitos deste artigo, considera-se:

a) despesas que nao se tenham processado na época propria,
aquelas cujo empenho tenha sido considerado insubsistente e

84 VIEIRA, Flavio Vinicio Barbosa. Orgamento publico: despesas de exercicios anteriores na Justica Federal da 22

regido. Disponivel em: https://www.avm.edu.br/docpdf/monografias_publicadas/posdistancia/50290.pdf. Acesso em:
20 jul. 2020.
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anulado no encerramento do exercicio correspondente, mas que,
dentro do prazo estabelecido, o credor tenha cumprido sua obrigacao;
b) restos a pagar com prescricdo interrompida, a despesa cuja
inscricdo como restos a pagar tenha sido cancelada, mas ainda
vigente o direito do credor;

c) compromissos reconhecidos apds o encerramento do exercicio, a
obrigagdo de pagamento criada em virtude de lei, mas somente
reconhecido o direito do reclamante apds o encerramento do
exercicio correspondente.

Como é possivel observar, os restos a pagar com prescrigao
interrompida referem-se as despesas cuja inscricdo como restos a pagar tenha
sido cancelada, embora ainda vigesse o direito do credor.

Ocorre que, a Iluz da responsabilidade fiscal prevista
constitucionalmente, o cancelamento de restos a pagar, nos casos em que
esteja vigente o direito do credor, se mostra inadmissivel, de modo que essa
hipétese legal deve compreender tdo somente os casos excepcionais em que o
aludido cancelamento tenha ocorrido por equivoco contabil da Administracéo
Publica.

Quanto ao inciso Ill, por fim, a referéncia a compromissos
pecuniarios reconhecidos apdés o encerramento do exercicio ndao se fez
acompanhar da mencdo a existéncia de crédito préprio, no orgamento
respectivo, com saldo suficiente para atendé-los, o que, a primeira vista,
poderia indicar permissdo para que despesas previsiveis, relativas ao
adimplemento de obrigagdes pecuniarias constituidas no curso do exercicio,
deixem de ser empenhadas para contornar a eventual auséncia ou insuficiéncia
dos créditos orgamentarios previstos, transferindo-se seus reconhecimento e
pagamento para o exercicio seguinte.

Contudo, essa interpretacao, além de violar o art. 167, inciso Il, da
CF/1988, como anteriormente destacado, tornaria destituida de sentido pratico
a situagao delineada no inciso | do Decreto Estadual n° 181-A/1991, que
diferiria daquela contida no inciso lll, ora analisada, apenas pela exigéncia de
saldo orcamentario suficiente para atender as despesas de exercicios
encerrados. Dito de outro modo, considerada a amplitude dessa interpretacao
conferida ao inciso lll, seria possivel enquadrar como DEAs todas e quaisquer
despesas, inclusive aquelas que, em tese, se enquadrariam no inciso |,
independentemente de ser consignado crédito préprio, no orgcamento
respectivo, com saldo suficiente no final do exercicio para atendé-las.

Desta forma, é preciso interpretar os incisos | e Ill do art. 1° do
Decreto Estadual n° 181-A/1991, de modo a que sejam contempladas, nas
hipoteses normativas por eles trazidas, situagdes faticas distintas, que se
amoldem, com exclusividade, a cada um dos preceitos legais, haja vista que,
do ponto de vista hermenéutico, a amplitude conferida a um enunciado
normativo (inciso Ill do art. 1°) ndo pode implicar o esvaziamento completo do
ambito de incidéncia de um outro preceito do mesmo diploma legal (inciso | do
art. 1°).
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Nesse sentido, de modo a afastar a incidéncia das situagdes
abrangidas pelo inciso | do art. 1° do Decreto Estadual n® 181-A/1991, o inciso
Il desse mesmo diploma normativo deve ser interpretado a vista do que
dispdem o art. 35, inciso |l, da Lei Federal n°® 4.320/1964 e o art. 167, inciso |l,
da Constituicido Federal, para compreender as situacbes em que um
determinado direito, embora previsto abstratamente em lei, venha a ser
reconhecido, por decisao administrativa, em exercicio posterior aquele em que
se verificou o fato gerador da obrigagdo pecuniaria, dando azo a efetivagao do
gasto publico como despesa de exercicio anterior.

Leite (2018)8%, comentando a hipétese em debate, exemplifica com
precisao:

A Administragdo podera realizar pagamentos, ainda que nao tenha
sido prevista a dotagcdo orgamentaria propria, ou nado tenha esta
deixado saldo no exercicio respectivo, desde que possam ser
atendidos em face da legislagdo vigente. Por exemplo, se um
servidor, cujo filho nasceu em setembro de um ano, somente
requereu o beneficio do salario-familia em margo do ano seguinte, as
despesas referentes aos meses de setembro a dezembro do ano
anterior irdo a conta de DEA, classificadas como despesas correntes.
O mesmo se da com promogéao de servidor com data retroativa e que
alcance anos anteriores.

A despeita da justeza desses apontamentos, o estado da Bahia,
como revela o Relatério Técnico que instrui este processo de contas,
apegando-se a uma interpretagdo absolutamente equivocada do art. 1°,
paragrafo unico, inciso lll, do Decreto Estadual n° 181-A/1991, pagou, no
exercicio de 2019, como despesas de exercicios anteriores, o total de
R$1.243,2 milhdes, valor 15,39% maior que o montante pago a titulo de DEA
no exercicio pretérito.

Consoante apontado pela Auditoria, variadas unidades da
Administracdo Publica estadual valeram-se, em 2019, da execuc¢ao de DEAs,
cujos montantes superaram os créditos orgamentarios existentes no final do
exercicio de 2018, revelando, diante desse cenario, a alarmante e sistematica
utilizagcado dessa espécie de procedimento, como faz prova a tabela que segue
(Ref. 2435267-99):

TABELA 21 — Saldo orgamentario ao fim de 2018 x Empenhos por
DEA no exercicio de 2019
Em R$ milhdes

Saldo Orgamentario

Secretaria Fim de 2018 DEA 2019 Diferenca
SESAB 155,9 570,0 -414.,1
SEAP 71,4 88,3 -16,9

85 L EITE, ob. cit., p. 418.
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SECOM 1,8 17,5 -15,7

Fontes: FIPLAN Gerencial e calculos da Auditora.

E que, consoante delineado alhures, esse tipo de procedimento
(DEA), que so6 deveria ser utilizado de maneira topica/excepcional, desde que
atendidos os requisitos legalmente previstos, tem sido reiteradamente realizado
nos diversos 6rgaos e entidades da Administragdo Publica estadual, sem que
se observem as regras a ele aplicaveis.

Nesse contexto, € oportuno salientar que a adogao, em 2019, do
procedimento de DEAs, as quais, repise-se, superaram, em algumas
Secretarias, os créditos orcamentarios no exercicio findo em 2018, deu-se de
maneira bastante acentuada, sobretudo para pagamento de despesas ja
conhecidas no exercicio anterior, consoante se infere na tabela abaixo (Ref.
2435267-101):

TABELA 22 - Empenhos por DEA em 2019 de despesas
conhecidas ainda no exercicio de 2018

Despesas Conhecidas em

Unidade 2018
SAEB 100,00%
SECOM 100,00%
SEDUR 100,00%
SEAP 100,00%
SESAB 97,62%
SEC 63,64%

Fonte: Analise da amostra de Auditoria.

Os exames auditoriais informam, principalmente a partir das
respostas, apresentadas pelos gestores das unidades jurisdicionadas, aos
questionamentos formulados: (i) situagdes recorrentemente identificadas de
subdimensionamento do orgamento de algumas Secretarias; (ii) a
inobservancia as limitagdes contidas na lei orcamentaria anual, mediante a
assuncao de despesas sem prévio empenho e além dos créditos orcamentarios
e (iii) o carater sistémico da irregularidade relativa ao uso indiscriminado das
Despesas de Exercicios Anteriores, sobretudo em razdo das distor¢cdes que
tém sido provocadas na realidade das contas publicas estaduais.

Quanto ao primeiro ponto acima sublinhado, vale destacar a
resposta apresentada pela Secretaria de Administragdo Penitenciaria e
Ressocializagdo (SEAP), citada na Sec¢ao Analitica do processo em aprego:

a secretaria alega que o seu orgamento € composto, em média, por
97,00% de despesas de carater inadiavel, destinadas a agdes de
custeio e finalisticas de custeio; que esses gastos “devem ter olhar
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diferenciado” devido a sua natureza; que ao longo da presente
década, a populagao carceraria teve crescimento continuado; e que
os orgcamentos iniciais consignados a SEAP sdo continuamente
inferiores as necessidades de custeio da pasta. Nos anexos
enviados junto a nota técnica citada, constam diversas comunicagbes
enviadas a Secretaria de Planejamento e a SEFAZ, indicando a
insuficiéncia dos recursos presentes no orgamento e a necessidade
de suplementagdo para fazer frente ao custeio da pasta. (grifos
ausentes no original) (Ref. 2435267-106).

Como se nota, o subdimensionamento das dotagdes orcamentarias
consignadas a referida Secretaria € causa dos elevados valores de despesas
de exercicios anteriores dessa unidade. Cuida-se, certamente, de
irregularidade grave, verificada em outros 6rgaos estaduais e impositiva da
adocao de providéncias imediatas pelo Poder Executivo, que, no momento da
confecgao do projeto de LOA, deve atentar para que o montante de despesas
fixadas para os 6rgéos e entidades estaduais seja estimado a partir de
metodologia adequada, que considere, entre outros critérios, o conjunto de
obrigacdes efetivamente assumidas, em cada unidade, ao longo dos exercicios
anteriores.

De igual modo, as informacdes trazidas pelo corpo técnico desse
TCE, ao demonstrarem que o volume de DEAs, em algumas Secretarias,
supera o saldo orgcamentario do final do exercicio que se encerrou, denotam a
realizacao de despesas excedentes dos créditos orcamentarios ou adicionais,
em flagrante violagdo ao art. 167, inciso Il, da Constituicdo Federal, ja
mencionado.

Nesse trilho, consoante os excertos transcritos na sequéncia, a
analise empreendida identificou que os pagamentos efetuados como DEA, na
quase totalidade dos casos examinados, referiam-se a despesas previamente
conhecidas, para as quais era cabivel a emissao de nota de empenho, em face
da disciplina dos arts. 58 a 60 da Lei Federal n° 4.320/1964 (Ref. 2435267 -
100):

SESAB: 97,62% dos processos analisados referiam-se a despesas
conhecidas no exercicio anterior. Dentre as despesas empenhadas
irregularmente através de DEA, constam contratos cujo objeto é a
gestao de hospitais da rede estadual e contas de consumo de 4gua e
energia das unidades de saude®®, logo despesas correntes, de
carater continuo, ndo se tratando das excegdes listadas na normal
legal para utilizagdo do elemento de despesa DEA,;

[...]

- SEAP: foram analisados 35 processos de pagamento e em 100%
deles as despesas nao respeitaram os requisitos para serem
executadas como DEA. Excetuando um processo, os demais
envolveram a prestagao de servigos essenciais de fornecimento de
alimentacdo aos detentos e a operacionalizagdao dos presidios
estaduais. Sao despesas, portanto, de prestacdo de servigos
continuados, o0 que as torna conhecidas ainda no préprio exercicio.

8Empenhos 19601.0003.19.0001606-8, 1960.1000.31.90000016-1, 1960.1000.31.90000636-4,
1960.1008.31.90000794-9 e 1960.1008.31.90000074-1.
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Além de ndo atender aos requisitos legais para serem executados
como DEA, em 80% desses processos, a contratagao foi feita sem
respaldo contratual; [...]

Demais disso, quanto ao terceiro ponto destacado anteriormente,
que aborda o carater sistémico da irregularidade aqui investigada, € evidente
que o uso indiscriminado de despesas de exercicios anteriores distorce uma
série de indicadores fiscais, desde o montante de restos a pagar até os
resultados primario e nominal do exercicio, comprometendo a consisténcia de
parte das informag¢des contidas nas DCCEs.

Sem embargo dos apontamentos acima sinalizados, a analise
detalhada da engrenagem instituida para realizacdo das despesas de
exercicios anteriores pede singular atengdo para alguns aspectos a ela
diretamente relacionados, que precisam ser aprofundados em futuros exames
auditoriais, notadamente (i) o prejuizo com juros e multa que o atraso
deliberado no pagamento de obrigagdes contratuais tem ocasionado ao erario
estadual, (ii) o modo como as Secretarias tém gerenciado, nesse tipo de
situagdo, a ordem cronolégica de pagamentos, de que trata o art. 6° da Lei
Estadual n°® 9.433/2005.

De resto, € evidente a ilegalidade do procedimento atualmente
adotado em diversas Secretarias estaduais, no que toca o processamento de
despesas de exercicios anteriores, razdo por que o Ministério Publico de
Contas, desde ja, sugere a expedicdo de DETERMINAGAO ao Chefe do Poder
Executivo para que:

(i) no momento da confecgdo do projeto de lei orgamentaria anual,
adote as providéncias necessarias a assegurar que o montante de despesas
fixadas para os 6rgéos e entidades estaduais seja estimado a partir de
metodologia apropriada, que considere, entre outros critérios, o conjunto de
obrigacbes financeiras efetivamente assumidas, em cada unidade, ao longo
dos exercicios anteriores, a luz do disposto nos arts. 4° e 6° da Lei Federal n°
4.320/1964;

(ii) em cumprimento ao que dispbde o art. 167, inciso Il, da
Constituicao Federal, adote medidas, direcionadas aos 6rgaos e entidades da
Administracdo Publica Estadual, no sentido de coibir a realizacdo de despesas
ou a assuncao de obrigacdes diretas que excedam os créditos orgamentarios
ou adicionais existentes.

(iii) adote, com urgéncia, as medidas administrativas necessarias ao
aprimoramento dos mecanismos especificos de controle interno, relacionados
ao processamento de Despesas de Exercicios Anteriores (DEAs), de modo a
assegurar a utilizacdo deste tipo de procedimento em situagdes de estrita
excepcionalidade, apurando-se, ademais, a responsabilidade funcional dos
agentes que eventualmente deem causa, de modo injustificado ou sem
justificativa razoavel, ao ndo processamento de despesas publicas no exercicio
de sua competéncia.
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De mais a mais, o Ministério Publico de Contas opina pela expedigao
de recomendacao a Superintendéncia Técnica desse Tribunal de Contas,
para que deflagre procedimento auditorial, em relagcdo as Despesas de
Exercicios Anteriores, visando a apurar (i) o prejuizo com juros e multa que o
atraso deliberado no pagamento de obrigagdes contratuais tem ocasionado ao
erario estadual e (ii) o modo como as Secretarias tém gerenciado, nesse tipo
de situagéo, a ordem cronolégica de pagamentos, de que trata o art. 6° da Lei
Estadual n°® 9.433/2005.

3.2.2.4.6 Pagamento de encargos moratérios nas contas de
consumo (item 2.4.3.2 do Relatério Técnico)

Consoante sinalizado no item 2.4.3.2 do Relatério Técnico que
instrui as contas de governo sob analise, o estado da Bahia despendeu valores
significativos, em 2019, para pagamento de multa e juros de mora por
inadimplemento de obrigagdes pecuniarias relativas a contas de consumo em
geral (agua, esgoto, energia elétrica e telefonia).

Registre-se que esse tipo de irregularidade vem sendo
reiteradamente identificada nas prestacdes de contas anuais de diversos
orgaos e entidades que integram a estrutura da Administragdo Publica
estadual, em decorréncia de fragilidades no controle interno das unidades
responsaveis pelo pagamento. Inclusive, esse achado auditorial foi objeto de
apontamento especifico nas Contas de Governo relativas ao exercicio de 2016,
tendo motivado, no respectivo parecer prévio (conforme processo n°.
TCE/002522/2017), a expedigdo de recomendacado ao Poder Executivo, para
que:

Evite o pagamento de multa e juros, em especial quanto a
previdéncia e contas de consumo, mediante alinhamento dos
repasses financeiros aos diversos 6rgdos e o aprimoramento de
sistemas centralizados de controle dessas obrigagdes de consumo,
bem como a realizacdo de langamentos contabeis de modo a
segregar os gastos desta natureza (item 2.4.4.6);

[L.]

Naquele mesmo exercicio, foi deflagrada auditoria especifica
(TCE/009225/2016), para apurar a destinagcdo de recursos publicos ao
pagamento de juros, multa e demais encargos moratorios, em razdo de atrasos
nos repasses dos Quadros de Cotas Mensais (QCMs) realizados por parte da
SEFAZ. Tal processo auditorial foi apreciado em 2019, tendo o érgao julgador
(Tribunal Pleno) determinado, mediante a Resolugéo n°. 059, de 14/05/2019
(disponibilizada no eDOTCE de 20/05/2019), que algumas Secretarias de
Estado (SAEB, SEFAZ, SEPLAN e SERIN) apresentassem plano de agao
conjunto, que contivesse as acdes que seriam adotadas pelos distintos érgaos
para sanar as irregularidades detectadas pela Auditoria. Eis o inteiro teor da
medida ora mencionada:
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RESOLVEM, os Exmos. Srs. Conselheiros, a unanimidade:

[...]

2 — Determinar que seja apresentado pelas Secretarias de
Administragao, da Fazenda, do Planejamento e de Relagdes
Institucionais, um Plano de Ag¢ido, em conjunto, no prazo de até
120 (cento e vinte) dias, contendo as providéncias necessarias
para a regularizacio das falhas apontadas no Relatério de
Auditoria, bem como as respectivas agoes que serao realizadas,
0S prazos e 0Os responsaveis por sua execugao, indicando: (i)
data estimada para sua conclusao; (ii) estagios ou metas parciais
a serem atingidas, com os respectivos prazos de consecugio,
escalonadas pelo menos no intersticio de apuragdao semestral,
de forma a possibilitar o monitoramento quanto ao seu nivel de
evolugdao, e (iii) indicagdo da unidade administrativa
(Secretaria/Orgao, ao nivel de Superintendéncia/Diretoria/
Coordenacdo), bem como do cargo do agente publico
responsavel pela conducgao de cada agao proposta;

[..]

(grifos ausentes no original)

Contudo, apesar das indigitadas decisdes dessa Casa de Controle,
que reclamam uma atuacdo corretiva do Poder Executivo que coiba,
definitivamente, a pratica, injustificadamente onerosa para o erario, de
pagamentos de encargos moratorios sobre as contas de consumo, o que tem
se verificado, na pratica, € a perpetuacdo dessa irregularidade. Foi o que
constatou a Sexta Coordenadoria de Controle Externo (6% CCE), por exemplo,
quando realizou, em 2019, Auditoria de Acompanhamento da Execucéao
Orcamentaria e Financeira (conforme processo n° TCE/011207/2019), no
ambito da SAEB. Em tal trabalho técnico, foram apontadas fragilidades nos
controles internos daquela Pasta de Estado decorrentes de: 1) “[...] falta de
medidas administrativas, técnicas e normativas com fins de inibir os gastos
com pagamentos de multas e juros moratorios referentes as contas de
consumo estadual [...]7; Il) “[...] auséncia de controle das contas relativas as
despesas com telefonia fixa e mével [...]", vez que “[...] o Sistema de Gestéo
de Contas de Consumo (GCC)? controla apenas contas de consumo de agua
e esgoto e energia elétrica e apenas dos credores EMBASA e COELBA,
respectivamente”. (Ref. 2435267-87).

Quer dizer: desde a expedi¢ao da multicitada recomendacéao, que foi
emitida por esse TCE/BA quando do exame das Contas de Governo relativas
ao exercicio de 2016, ndo houve uma alteragédo significativa, para melhor, no
que se refere a imprescindibilidade de o Poder Executivo adotar praticas
administrativas que realmente eliminem, por completo, o pagamento de multas
€ encargos moratdrios sobre as contas de consumo.

Com efeito, por meio de consulta realizada ao Sistema Mirante
desse Tribunal, a equipe técnica identificou que, no exercicio ora auditado, a

87

Instituido por meio do Decreto Estadual n° 15.153, de 23/05/2014, e integrado ao Sistema Integrado de
Planejamento, Contabilidade e Finangas do Estado da Bahia — FIPLAN, tem por “[...] a finalidade de gerenciar os
pagamentos de faturas das contas de consumo dos servigos contratados pelos 6rgdos da Administragédo Direta,
autarquias, fundagdes, fundos especiais e pelas empresas estatais dependentes [...]" (art. 1°). Disponivel em:
http://www.legislabahia.ba.gov.br/documentos/decreto-no-15153-de-23-de-maio-de-2014 . Acesso em: 22 jul. 2020.
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Administracdo Publica estadual, considerando, na amostra realizada, somente
as contas de consumo de agua, esgoto e energia elétrica, gastou cerca de
R$3,0 milhdes com encargos moratérios (multas e juros), conforme se observa
a partir da tabela abaixo reproduzida (Ref. 2435267-88):

TABELA 14 — Desembolso de Multas e Juros por Secretaria

Em R$ milhdes
Unidade Encargos %

Secretaria da Saude (SESAB) 13 42,02%
Secretaria da Educacéo (SEC) 0,8 27.43%
Secretaria da Seguranca Publica (SSP) 0,4 14,47%
Subtotal 25 83,92%
Outras 0,5 16,08%
Total 3,0 100,00%

Fonte: sistema Mirante

Instadas a se manifestar sobre as constatagdes feitas pela Auditoria,
as Secretarias de Estado com maior participacdo no pagamento dos referidos
encargos moratérios, quais sejam, SESAB, SEC e SSP, apresentaram
respostas, nas quais, dentre outras, foram apontadas, respectivamente, como
causas para essa irregularidade (Ref. 2435267-88): “[...] falta de recursos
orgcamentarios’, “concessdes de empenho liberados intempestivamente” e “falta
de concesséo e recursos financeiros”.

Diante de uma realidade de escassez de recursos publicos para o
atendimento das necessidades sociais basicas, revela-se inadmissivel que a
Administragdo Publica, por conta de deficiéncias nas estruturas e mecanismos
de controle interno, bem como de falhas na programacéao financeira, venha a
realizar despesas que deveriam ser evitadas, por n&o trazerem nenhum
proveito ao interesse publico a ser perseguido pelo Estado no desempenho da
sua funcdo administrativa.

Nessa linha de intelecgao, € de se reconhecer que a conduta que
consiste no “pagamento de encargos moratérios nas contas de consumo”
caracteriza despesa ensejadora de prejuizo ao erario, e, em razao disso,
violadora do principio da eficiéncia (ex vi do art. 37, caput, da CR/1988%), na
sua faceta economicidade (ex vi do art. 70, caput, da CR/1988%%), que, ao
preconizar a busca pela melhor relagdo custo-beneficio, condena a realizagao
de dispéndios dos quais néo se possa obter nenhum ganho/proveito social.

A respeito do principio da eficiéncia e da relacdo “meios e
resultados” que este impde, Silva (2010)% leciona que:

8 Art. 37. A administragdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal
e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e,
também, ao seguinte: (grifo nosso)

89 Art. 70. A fiscalizagdo contabil, financeira, orgamentaria, operacional e patrimonial da Unido e das entidades da
administracdo direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicagdo das subvencgdes e
rendncia de receitas, sera exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de controle
interno de cada Poder. (grifo nosso)

9% SILVA, José Afonso da. Comentario contextual a Constituigdo. 7. ed. S0 Paulo: Malheiros, 2010, p. 342.
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3.6 Principio da Eficiéncia. “Eficiéncia” niao é um conceito
juridico, mas econdmico; ndo qualifica normas, qualifica
atividades. Em uma idéia muito geral, “eficiéncia” significa fazer
acontecer com racionalidade — o que implica medir os custos
que a satisfagdo das necessidades publicas importa em relagao
ao grau de utilidade alcancado. Assim, o principio da eficiéncia,
introduzido no art. 37 da CF pela Emenda Constitucional 19/1998,
orienta a atividade administrativa no sentido de conseguir os
melhores resultados com os meios escassos de que se dispoe e
a menor custo. Rege-se, pois, pela regra da consecug¢ido do
maior beneficio com o menor custo possivel. Portanto, o
principio da eficiéncia administrativa tem como conteido a
relagdo “meios e resultados”.

(grifos ausentes no original)

Martos (2014)°', em dissertagdo de mestrado intitulada “O Contetido
Juridico do Principio da Eficiéncia no Direito Financeiro”, discorre sobre a
aludida norma-principiologica sob a vertente da economicidade. Veja-se:

A eficiéncia é a obtencao do melhor resultado possivel no
alcance das metas planejadas e estabelecidas no menor custo
financeiro, portanto, sob esse viés, adquire sentido de
economicidade, conforme expressa previsao do caput do artigo
70 da Constituicao Federal, que vincula toda a agao Estatal.

[...]

O principio da eficiéncia nao restara atendido se houver despesa
supérflua em detrimento a despesa essencial, na dimensao
equanimidade. O principio se concretiza pela obediéncia a
economicidade e pela real satisfagcdo dos interesses da Carta
Magna e legislagdo infraconstitucional.

(grifos ausentes no original)

Dito isto, frise-se que o atual contexto de recessdo econbmica e
crise fiscal reclama a adogdo de medidas por parte dos 6rgaos publicos
competentes para que sejam implementados, com urgéncia, mecanismos que
possibilitem o adimplemento das obrigagdes pecuniarias dentro do prazo legal
ou contratualmente previsto, em ordem a evitar o inaceitdvel emprego de
recursos publicos para pagamento de encargos moratoérios (multas e juros).

Nesse bojo, revela-se imprescindivel a apuragdo, pelo Poder
Executivo estadual, das causas motivadoras do pagamento de encargos
moratorios, sem prejuizo da responsabilizagdo, mediante processo
administrativo especifico, dos agentes publicos que eventualmente tenham
concorrido, por agao ou omissdo, dolosa ou culposa, para a ocorréncia da
irregularidade.

Por fim, o Relatério Técnico das contas de governo consigna que as
Demonstragdes Contabeis Consolidadas do Estado de 2019 nao contém
informagdes sobre o volume de gastos realizados com pagamento de encargos
moratorios, sendo constatada a apresentacao de saldo zero no item relativo as

% MARTOS, Elizabeth. O conteudo juridico do principio da eficiéncia no direito financeiro. Disponivel em:

https://teses.usp.br/teses/disponiveis/2/2133/tde-12122014-101916/pt-br.php. Acesso em: 22 jul. 2020.
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despesas com Juros e Encargos de Mora, conforme Demonstrativo das
Variagdes Patrimoniais Diminutivas.

A falta de evidenciagdo destes eventos (pagamento de encargos
moratorios) nas Demonstracdes Contabeis Consolidadas do Estado, em virtude
de deficiéncias nos procedimentos de sua contabilizagao, vilipendia o dever da
transparéncia da gestdo publica, dimanado do principio constitucional da
publicidade (art. 37, caput, da CF/1988) e do direito fundamental de acesso a
informagdo publica (art. 5°, XXXIIl, da CF/1988), comprometendo,
consequentemente, o exercicio do adequado controle (interno, externo e social)
das despesas relacionadas ao pagamento de multa e juros de mora, bem como
a identificacao e interpretacao de tais informacdes pelos demais usuarios dos
demonstrativos contabeis do ente estatal®?.

Neste sentido, ante o contexto fatico acima examinado, sugere-se a
expedicao de DETERMINACOES ao Chefe do Poder Executivo para que:

(i) proceda a apuracao, mediante processo administrativo préprio,
das causas que contribuiram para a realizagdo de despesas publicas
relacionadas ao pagamento de multas e juros de mora, promovendo a
responsabilizagado dos agentes publicos que eventualmente tenham concorrido,
por acao ou omissdo, dolosa ou culposa, para a consecucao de tais
dispéndios;

(ii) adote as medidas administrativas necessarias para aprimorar a
programacao e a execugao das concessodes financeiras® (liberagao das cotas
de recursos financeiros) aos érgéos e entidades integrantes da Administragao
Publica estadual, de modo a garantir o adimplemento das obrigacdes
pecuniarias assumidas pelo Estado dentro do prazo legal ou contratualmente
previsto, evitando, por consequéncia, o emprego de recursos publicos para
pagamento de encargos moratorios;

(iii) adote as providéncias necessarias ao adequado registro, nas
Demonstragdes Contabeis Consolidadas do Estado, das informagdes relativas
aos gastos realizados pela Administragéo Publica estadual com pagamento de
multas e juros moratérios.

3.2.2.5 Irregularidades relativas a apuragao do limite da despesa
com pessoal (Item 2.7.2 do Relatério Técnico)

92 Como leciona Marcus Abraham, “[...] sdo usuarios da contabilidade publica: os gestores do patriménio publico e

das politicas econdmicas e sociais do pais para a tomada de decisdes; a populagdo em geral, como instrumento
de transparéncia e confiabilidade da execucdo orgamentaria e patrimonial da Administracdo Publica; os
organismos nacionais e internacionais de crédito e fomento; os érgdos de controle interno e externo nas suas
fungdes institucionais”. (Curso de direito financeiro brasileiro. 3 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2015, p. 230).
Segundo o “Guia de Capacitagdo — Concessdo de Cotas Financeiras”, da Secretaria da Fazenda, tem-se por
concessao o procedimento que “permite ao Tesouro Estadual controle nas liberagbes de cotas dos recursos
financeiros que o mesmo administra. A concessao estabelece limites de cotas, dentro do previsto na programacgao
financeira, para utilizagdo dos recursos das fontes cadastradas com o indicativo de concessao igual a sim”.
Disponivel em:
https://www.sefaz.ba.gov.br/administracaof/fiplan/pdf/guia_capacitacao_programacao_financeira_concessao.pdf.
Acesso em: 22 jul. 2020.
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A Lei Complementar Federal n°® 101/2000, que estabeleceu normas
de finangas publicas voltadas para a responsabilidade na gestéo fiscal, trouxe
importantes inovacgdes relacionadas as despesas com pessoal, a partir da
instituicdo de um sistema composto de conceitos, limites e sangdes, aptos a
assegurar planejamento, transparéncia e controle dessa espécie de gastos,
viabilizando, como efeito pratico, a reserva de parte do orcamento para a
realizacao de investimentos publicos.

Como bem assinala Abraham (2017)%,

Algumas circunstancias justificam a LRF disciplinar as despesas com
pessoal com tanta rigidez e minudéncia. Em primeiro lugar, recorde-
se de que o art. 19 do ADCT conferiu estabilidade a um contingente
consideravel de servidores que nao haviam ingressado no servigo
publico por concurso, mas que ja estivessem, na data de entrada em
vigor da Constituicdo de 1988, em exercicio ha pelo menos 5 anos.
Esta situacdo, naturalmente, gerou uma série de outros gastos, néo
apenas com salarios, mas também com pagamento de beneficios,
pensodes e aposentadorias.

Nesse sentido, o art. 18 da LRF conceitua a despesa com pessoal
de modo detalhado, como

[...] o somatério dos gastos do ente da Federagdo com os ativos, os
inativos e os pensionistas relativos a mandatos eletivos, cargos,
funcbes ou empregos, civis, militares e de membros de Poder, com
quaisquer espécies remuneratorias, tais como vencimentos e
vantagens, fixas e variaveis, subsidios, proventos da aposentadoria,
reformas e pensdes, inclusive adicionais, gratificacdes, horas extras e
vantagens pessoais de qualquer natureza, bem como encargos
sociais e contribuicbes recolhidas pelo ente as entidades de
previdéncia.

Nos artigos subsequentes, ha a definigdo de percentuais da receita
corrente liquida que n&o poderao ser excedidos com as despesas com pessoal
em cada ente da federacdo (art. 19 da LRF) e em cada poder ou 6rgao (art.
20). De igual modo, os arts. 21 a 23 elencam medidas de controle das
despesas com pessoal e consequéncias do descumprimento dos limites
previstos nos arts. 19 e 20.

Em relacdo a esse tema, o Relatério Técnico destaca, no item 2.7.2,
inconsisténcias no calculo apresentado pelo estado da Bahia para apuracao da
despesa total com pessoal, relacionadas a gastos que deveriam ter sido
computados, como aqueles relacionados aos contratos de terceirizagcao de
atividades finalisticas da SESAB, e despesas que nao deveriam ter sido
deduzidas, por ndo se enquadrarem nos dispositivos que regem a matéria. E o
que demonstra com exatiddo a tabela que segue, extraida do indigitado
relatério (Ref. 2435267-201):

%  ABRAHAM, Marcus. Lei de responsabilidade fiscal comentada. 2. ed. rev. e atual. Rio de Janeiro: Forense,

2017, p. 47-48.
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TABELA 59 — Relacido entre despesa com pessoal e RCL — Poder

Executivo
Em RS mihies
Poder Executive T
Apurad Apurado ™
Discriminagao Publicado p;erla ° Diferenga [ conforme |Diferenga
(a) Auditoria (b) (a) - (b) decis{?n; TCE | (a)-(c)
c
Despesa Bruta com pessoal (I) 19.728, 20.352.9 -624,1 20.352.9 6241
Pessoal Ativo 12.770.1 12.770.1 0.0 12.770.1 0.0
Pessoal Inativo e Pensionista 6.692.1 6.592,1 0,0 5.592,1 0,0
Outras Despesas de Pessoal
Decorrente de Contrato de 66.4 690.7 -624.1 6390.7 5241
Terceirizacio
Des pesas Nao Computadas (I1) 4.597.4 3.935,4 662,4 4.397.9 199,6
i) Indenuzactes por Lemissao e 50.9 50.9 0.0 80.9 0.0
Incentivos 8 Demissdo Voluntaria
() Decorrentes de Decisdo Judicial 3459 3459 0,0 3459 0.0
(-} Despesas de Exercicio
A 779 77,9 0.0 774 0.0
[) Inatvos e Pensionistas coml 4 445 g 34504 6624 39134 1996
Recursos Vinculados I &' - z B 3
Despesa Liquida com Pessoal (lll) 15.131,1 16.417,7| -1.286,5 15.955,0 8237
= (L)
RCL ™ 34.510,2 34.510,2 34.510,2
Participagao da Despesa de 43,85% A7,57% -3,24% 46,23% -2,39%
Pessoal na RCL (%)
Fontes: Relatdrio de Gestao Fscal Publicado, FIPLAN Gerencial e cakculos da auditoria.]

Nesse contexto, visando a correta compreensao do tema abordado,
a analise de cada item objeto de apontamento auditorial sera realizada
separadamente, o que permitira a identificacdo dos valores que, na visdo deste
Parquet, devem ser incluidos no calculo das despesas com pessoal.

1) Outras despesas de pessoal decorrentes de contratos de
terceirizagao

A Unidade Técnica consigna, no relatério que instrui o presente
expediente, a falta de contabilizacdo, como despesa de pessoal, no exercicio
de 2019, do montante de R$624,1milhdes com despesas referentes a
terceirizacao de profissionais de saude que atuam nas unidades da rede
propria do Estado. Este valor superou, com significativa margem, o montante
de R$487,9milhdes que foi dispendido a esse titulo no exercicio de 2018.

Conforme apurado pela Auditoria, os registros contabeis referentes
as aludidas despesas “[...] foram indevidamente classificados no elemento de
despesa 39 (Outros Servicos de Terceiros Pessoa Juridica) em vez do
elemento 34 (Outras Despesas de Pessoal Decorrentes de Contrato de
Terceirizagdo)” (Ref. 2435267-202).

Por meio de tal analise auditorial, identificou-se que os dispéndios
equivocadamente excluidos do calculo da despesa total com pessoal referiram-
se a credenciamentos de médicos vinculados a diversas pessoas juridicas e a
contratos de terceirizacdo, como salientado na tabela abaixo (Ref. 24352667 -
202):

TABELA 60 — Despesas de pessoal mediante terceirizagcao de
atividades finalisticas da SESAB
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Em R$ milhdes

TIPO DE
CONTRATACAO CONTRATADO VALOR
Credenciamento . -
- Diversas Pessoas Juridicas 119,7
de médicos
Fundagao José Silveira 259,2
Instituto Nacional de Amparo
a Pesquisa, Tecnologia e 152 7
Inovagao na Gestao Publica ’
(INTS)
%;22?}; 50 de Instituto de Gestéo e 826
¢ Humanizacao (IGH) ’
Fundagao da Associagao
Bahiana de Medicina 2,7
(FABAMED)
Consorcio ASCLEPIO 7,2
TOTAL 624,10

Fonte: Dados fornecidos pela SAIS/SESAB, por meio de correspondéncia eletrénica
datada de 04/03/2020, em resposta a Solicitagdo n° 01/2020-PLQM, de 17/02/2020.
Notas: 1 O valor levantado referente aos gastos com servigos médicos por meio de
credenciamento de médicos decorrem de diversos contratos com pessoas juridicas
(PJs) e parte desses contratos encontravam-se expirados.

2 Os valores levantados concernentes aos gastos com servigos médicos por meio de
contratagdo de entidades foram decorrentes dos seguintes contratos: FJS (n°
027/2017, 067/2014, 033/2016, 23/2019, 048/2018 e 020/2012), IGH (n° 015/2015,
038/2016, 052/2014, 036/2014, 022/2019 e 047/2018), INTS (n° 034/206 e 050/2016),
FABAMED n° 023/2016 e Consércio ASCLEPIO n° 025/2019. Boa parte desses
contratos encontravam-se expirados e 0s servigos

pagos por meio de indenizagao.

Registre-se que os indigitados dispéndios foram registrados no
elemento de despesa 39 (Outros Servicos de Terceiros — Pessoa Fisica).
Entretanto, na avaliagdo da Auditoria, os aludidos gastos referem-se a
contratos de fornecimento de mao de obra para o desempenho de atividades
finalisticas da SESAB, no ambito de unidades de saude gerenciadas
diretamente pela sobredita Secretaria, razdo pela qual deveriam ter sido
classificados no elemento de despesa 34 (Outras Despesas de Pessoal
Decorrentes de Contrato de Terceirizagdo) e computados no calculo do limite
da Despesa com Pessoal, conforme orientagao contida na 92 edicao do Manual
de Demonstrativos Fiscais (MDF) da Secretaria do Tesouro Nacional (STN).

Com efeito, nos contratos de fornecimento de mao de obra, a
Administragdo Publica objetiva, por meio de empresas intermediarias, recrutar
pessoas fisicas para o desempenho de atividades de interesse da maquina
administrativa, sob o seu poder de diregao (subordinagdo) e com o atributo da
pessoalidade, em descompasso com a exigéncia constitucional do concurso
publico (art. 37, Il, da Constituicdo Federal). O real objeto de contratos desta
natureza nao é a execucgao indireta de atividades/servigcos de interesse publico,
mas a disponibilizagdo da for¢a de trabalho de pessoas fisicas (empregados),
em relagdo as quais a empresa contratada atua como mera intermediaria.
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Nestes casos, independentemente da avaliagdo juridica sobre a
legalidade ou n&do da contratagdo, os dispéndios realizados a esse titulo —
terceirizacdo de atividades finalisticas da SESAB - deveriam ter sido
computados no calculo da Despesa Total com Pessoal do Poder Executivo, na
forma preconizada pelo art. 18, §1°, da LRF, in verbis:

Art. 18. Para os efeitos desta Lei Complementar, entende-se como
despesa total com pessoal: o somatdrio dos gastos do ente da
Federagdo com os ativos, os inativos e os pensionistas, relativos a
mandatos eletivos, cargos, fungdes ou empregos, civis, militares e de
membros de Poder, com quaisquer espécies remuneratérias, tais
como vencimentos e vantagens, fixas e variaveis, subsidios,
proventos da aposentadoria, reformas e pensdes, inclusive
adicionais, gratificagbes, horas extras e vantagens pessoais de
qualquer natureza, bem como encargos sociais e contribuigbes
recolhidas pelo ente as entidades de previdéncia.

§ 1° Os valores dos contratos de terceirizagdo de mao-de-obra que se
referem a substituicdo de servidores e empregados publicos serédo
contabilizados como “Outras Despesas de Pessoal”.

A inobservancia da norma prevista no art. 18, § 1° da LRF
caracteriza irregularidade grave, vez que, a um sé tempo, (i) afeta a seguranga
e a confiabilidade da apuracédo da despesa total com pessoal, distorcendo tais
dados nos demonstrativos contabeis do Estado, com evidente prejuizo ao
controle (interno, externo e social) dos limites legalmente estabelecidos para o
comprometimento da receita publica, e (ii) foge a moldura normativa tragada
com fins de nortear a responsabilidade da gestao fiscal, pondo em risco, por
consequéncia, o equilibrio fiscal das contas publicas.

Nao se pode olvidar que a publicacdo do Demonstrativo de
Despesas de Pessoal representa importante mecanismo de efetivacdo do
principio constitucional da transparéncia, na medida em que impde aos
gestores publicos o dever de divulgar informagdes atinentes aos gastos com
pessoal, criando, assim, as condicbes necessarias para que a sociedade
exerga o controle acerca da observancia dos limites legalmente previstos.

Nesta senda, para que o controle social seja exercido
adequadamente, ¢é elementar que as informacbdes divulgadas pela
Administracdo guardem correspondéncia com a realidade, sendo inadmissivel
que os demonstrativos sejam publicizados com informagdes imprecisas em
virtude da contabilizacdo equivocada de despesas com pessoal.

Cumpre ainda assinalar que a Lei Estadual n° 13.973/2018, a qual
fixou as diretrizes orcamentarias do estado da Bahia para o exercicio de 2019,
elencou as situagdes em que os contratos de fornecimento de méo de obra nao
devem ser considerados como hipoteses de substituicdo de servidores e
empregados publicos, o que, em fungao disso, autorizaria a exclusédo dos
gastos respectivos do calculo da despesa total com pessoal, a saber:

Art. 99 - As despesas decorrentes de contratos de terceirizagdo de
mao de obra que se referem a substituicdo de servidores e
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empregados publicos, de acordo com o § 1° do art. 18 da Lei de
Responsabilidade Fiscal e aquelas referentes a ressarcimento de
despesa de pessoal requisitado, serdo contabilizadas como “outras
despesas de pessoal” e computadas no calculo do limite de que trata
o artigo anterior da presente Lei.

§ 1° - Nao se consideram como substituicio de servidores e
empregados publicos, para efeito do caput deste artigo, os contratos
de terceirizagdo que tenham por objeto a execugdo indireta de
atividades que preencham simultaneamente as seguintes condigdes:

| - sejam acessorias, instrumentais ou complementares aos assuntos
que constituem area de competéncia legal e regulamentar do 6rgao
ou entidade;

Il - ndo sejam inerentes as categorias funcionais abrangidas por plano
de cargos e vencimentos do quadro de pessoal do 6érgao ou entidade,
salvo expressa disposi¢cao legal em contrario, ou quando se tratar de
cargo ou categoria em extingao;

Il - ndo caracterizem relagao direta de emprego.

Fixadas as premissas acima aduzidas, registre-se, por oportuno,
que, no exercicio de 2019, a Segunda Coordenadoria de Controle Externo (22
CCE) realizou inspecgéo nas diversas unidades de saude administradas pela
SESAB. Em tal oportunidade, a Auditoria confirmou, in loco, o que vinha sendo
reiteradamente pontuado nos relatorios técnicos que subsidiaram o exame das
sucessivas contas de governo, isto €, que as indigitadas contratagdes visavam,
em verdade, o fornecimento de méo de obra para execucdo terceirizada de
atividades finalisticas da referida Pasta de Estado.

Ressalte-se, a propodsito, que, na inspegao ora referenciada, a citada
equipe técnica incluiu, dentre as suas atividades de pesquisa, a realizacdo de
entrevistas com os diversos profissionais de saude lotados nas unidades
inspecionadas. Essa metodologia garantiu maior fidedignidade as conclusdes
obtidas, pois as informacdes foram coletadas a partir do relato dos
responsaveis pela execugao direta das atividades previstas nas contratacbes
examinadas. Confiram-se, a seguir, alguns dos trechos relevantes do trabalho
auditorial em comento (conforme doc. de Ref. 2353035 do processo n°
TCE/011641/2019):

[...] apesar dos profissionais que estdo inseridos no ambito da
amostra analisada serem contratados pelas entidades prestadoras
dos servigos, existe uma subordinagao direta a diregdo do hospital,
ou seja, ao tomador dos servicos [...]

[...] o processo de trabalho desses profissionais contratados é gerido
pelos diretores das unidades de saude [...]

[...] estes trabalhadores encontram-se estruturalmente vinculados a
dindmica operativa das atividades das unidades de saude, ndo sendo
possivel constatar a autonomia da execugdao dessas
atividades/servigcos, caracteristica esta inerente aos contratos de
prestacao de servigo [...]

[...] dos 303 profissionais entrevistados, quando questionados quanto
a quem se reportavam no exercicio de suas atividades, 246 (81%)
afirmaram que diante de problemas de ordem técnica se reportavam
aos coordenadores dos setores, a diretoria médica e a diretoria dos
hospitais nos quais estdo exercendo suas atividades e que se
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reportavam as empresas contratantes apenas diante das questbes de
ordem administrativa, como questdes salariais, por exemplo [...]

Diante desse cenario, outra ndo pode ser a conclusao deste Parquet
senao a de que os contratos destacados pela Auditoria objetivaram o
recrutamento, por intermédio das pessoas juridicas contratadas, de
profissionais da area de saude para executar atividades finalisticas no ambito
de unidades de urgéncia, emergéncia e retaguarda administradas diretamente
pela SESAB. Logo, é de se reconhecer que essas avengas se enquadram na
categoria dos ajustes que visam a substituicdo de servidores e empregados
publicos (ex vi do art. 99, caput e §1°, da LDO de 2019), motivo pelo qual os
dispéndios dessa natureza devem ser computados no calculo da despesa
total com pessoal do Poder Executivo.

2) Despesas com inativos e pensionistas com recursos
vinculados

A auditoria destaca, de igual modo, o equivoco do Poder Executivo
do estado, que teria promovido a deducao indevida de despesas com inativos e
pensionistas, a pretexto de terem sido elas realizadas com recursos vinculados
ao RPPS. Nesse sentido, pontua a equipe técnica que:

Em relagdo a divergéncia de R$662,4 milhdes nos calculos efetuados
pela auditoria, esta refere-se ao montante considerado indevidamente
pelo Poder Executivo como dedugdo do cdmputo da despesa de
pessoal, no item “Inativos e Pensionistas com Recursos Vinculados”,
cujas despesas foram financiadas com as seguintes fontes:

“209 — Indenizacdes Extr. Oleo Bruto, Xisto Betum e Gas, Utilizagdo
de Recursos Hidricos e Exploragdo Recurso Miner. EC n°® 19/14”, no
valor de R$172,1 milhées;

“213 — Recursos Diretamente Arrecadados por Entidades da
Administracéo Indireta”, no valor de R$27,5 milhdes; e

“260 — Transferéncia do BAPREV (Decisdo Judicial)’, no valor de
R$462,7 milhges. (Ref. 2435267-204)

Antes de adentrar o mérito da discussao quanto ao cabimento das
deducdes efetivadas, € imprescindivel fixar premissas e explorar alguns
conceitos juridico-financeiros, cuja correta delimitacdo é essencial para o
deslinde da questdo em debate.

e Aporte para cobertura de déficit financeiro

Conforme o item 28 do Anexo — Dos Conceitos da Portaria MF n°
464, de 19/11/2018, considera-se equilibrio financeiro “a garantia de
equivaléncia entre as receitas auferidas e as obrigacbes do RPPS em cada
exercicio financeiro”®.

95 BRASIL. Secretaria do Tesouro Nacional. Portaria MF n® 464/2018. Disponivel em:
http://sa.previdencia.gov.br/site/2018/11/PORTARIA-MF-no-464-de-19nov2018-publicada.pdf. Acesso em: 18 jul. 2020.
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No item 20 do citado anexo, igualmente, conceitua-se o déficit
financeiro como o “valor da insuficiéncia financeira, periodo a periodo, apurada
por meio do confronto entre o fluxo das receitas e o fluxo das despesas do
RPPS em cada exercicio financeiro”.

Apreendidas essas primeiras definicdes, vale destacar o que
preceitua o Manual de Demonstrativos Fiscais — 8. ed., elaborado pela STN:

A avaliagdo financeira do RPPS leva em consideragéo as receitas e
as despesas apuradas no exercicio financeiro, podendo haver
superavit ou déficit financeiro.

Assim, nos casos em que o RPPS apresente déficit financeiro, ou
seja, quando as receitas auferidas n&do sao suficientes para o
pagamento das despesas com inativos e pensionistas em cada
exercicio, o tesouro do ente devera arcar com o valor necessario para
gue o RPPS alcance o equilibrio financeiro®.

Observe-se, nessa linha, que as receitas do RPPS, cujos montantes
sao confrontados as despesas previdenciarias para efeito de identificacdo do
superavit ou do déficit financeiro, sdo, em linhas gerais, a arrecadagao de
contribuigdes de segurados e do ente publico, a compensagéo financeira de
que trata o §9° do art. 201 da Constituicdo Federal e as receitas diretamente
arrecadadas por fundo vinculado a tal finalidade (art. 19, §1°, inciso VI, da
LRF).

Nas situacbes em que o0s recursos proprios do sistema
previdenciario ostentam volume bastante para fazer frente a despesas com
inativos e pensionistas, € facil compreender a desnecessidade de o ente
publico promover aportes para cobertura de insuficiéncia financeira.

Inclusive, as despesas com inativos e pensionistas que sejam
custeadas com recursos proprios do sistema previdenciario podem ser
deduzidas do computo da despesa total com pessoal, a vista do que dispde
o art. 19, §1°, inciso VI, da LREF, trazido a colagao:

Art. 19. Para os fins do disposto no caput do art. 169 da Constituicéo,
a despesa total com pessoal, em cada periodo de apuragcéo e em
cada ente da Federagcdo, ndo podera exceder os percentuais da
receita corrente liquida, a seguir discriminados:

[...]

§ 1° Na verificagdo do atendimento dos limites definidos neste artigo,
nao serao computadas as despesas:

[...]

VI - com inativos, ainda que por intermédio de fundo especifico,
custeadas por recursos provenientes:

a) da arrecadacéao de contribuicbes dos segurados;

b) da compensacéo financeira de que trata 0 § 9° do art. 201 da

96 Disponivel em:

http://tesouro.fazenda.gov.br/documents/10180/592968/MDF +8%C2%AA%20edi%C3%A7%C3%A30.pdf/90fc2d72-
74e4-450e-a897-6b4280df2c79. Acesso em: 22 jul. 2020.
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Constituigao;

c) das demais receitas diretamente arrecadadas por fundo vinculado
a tal finalidade, inclusive o produto da alienagcdo de bens, direitos e
ativos, bem como seu superavit financeiro.

Num cenario de equilibrio financeiro, portanto, a possibilidade de
nao computar as despesas com inativos e pensionistas que sejam custeadas
com os recursos proprios do RPPS, enumerados no art. 19, §1°, inciso VI,
alineas “a, “b” e “c”, da LRF, influencia diretamente a apuracédo dos limites de
despesas com pessoal, que, nessas situagcbes, ndo sofrera o impacto dos
gastos com beneficios previdenciarios.

Noutro giro, os aportes para cobertura de déficit financeiro devem
ser entendidos como os valores despendidos pelo ente publico quando os
recursos proprios do RPPS forem insuficientes para pagamento de despesas
com inativos e pensionistas.

Equivale a dizer que, tendo o Regime Proprio de Previdéncia
evidenciado um déficit financeiro, entendido, a grosso modo, como a sua
incapacidade de custear, a partir das receitas auferidas, as despesas com
inativos e pensionistas, o ente publico devera aportar recursos orcamentarios
para cobrir a insuficiéncia financeira verificada, em atendimento ao disposto no
art. 2°, §1°, da Lei Federal n°® 9.717/1998, abaixo transcrito:

Art. 2°. A contribuicdo da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios, incluidas suas autarquias e fundagdes, aos regimes
proprios de previdéncia social a que estejam vinculados seus
servidores nao podera ser inferior ao valor da contribuigdo do servidor
ativo, nem superior ao dobro desta contribuigcéo.

§1° A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios s&o
responsaveis pela cobertura de eventuais insuficiéncias financeiras
do respectivo regime préprio, decorrentes do pagamento de
beneficios previdenciarios.

Diante do exposto, o Manual de Demonstrativos Fiscais é claro ao
indicar a impossibilidade de os recursos repassados para cobertura de
insuficiéncia financeira do RPPS serem deduzidos da despesa bruta com
pessoal. E o que se colhe do seguinte trecho do aludido documento:

Para os RPPS que ainda ndo tenham promovido o equilibrio
financeiro e atuarial e apresentem déficits financeiros em todos os
exercicios, as despesas custeadas com os recursos repassados pelo
tesouro do ente para fazer face ao déficit do exercicio (déficit
financeiro) ou repassados para constituicido de reserva financeira ndo
podem ser deduzidas para o calculo da despesa com pessoal liquida.
Essas despesas constituem a parcela da despesa com inativos
de responsabilidade do ente federado, e, portanto, devem fazer
parte do coOmputo da despesa total com pessoal.

O mesmo acontece com o Plano Financeiro dos regimes que tenham
optado pela segregacdo das massas. Nesse caso, as despesas
custeadas com os recursos repassados pelo ente para a
cobertura da insuficiéncia do Plano Financeiro ndao poderao ser
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deduzidas da despesa bruta com pessoal. Nas situagdes em que
houve a segregacgdo das massas do RPPS, a parte financeira, via de
regra deficitaria, necessita dos aportes financeiros do tesouro do
ente, repassados por meio de interferéncia financeira ou por alguma
forma de aporte. Ao optar pela segregagido das massas, de acordo
com as regras da previdéncia, ndao ha de se falar em promover o
equilibrio atuarial do plano financeiro e, portanto, os recursos
repassados para esse plano, independente da forma contabil
utilizada, sdo considerados cobertura de déficit financeiro®’.
(grifos ausentes no original).

Com efeito, o entendimento expressado pelo referido manual apenas
reflete a interpretacgao literal do art. 19, §1°, inciso VI, da LRF, acima transcrito,
que restringe as hipoteses de dedugcdo de despesas com inativos e
pensionistas as situagdes em que esses gastos tenham sido custeados com
recursos proéprios do RPPS.

Dito de outro modo, considerando que os aportes para cobertura de
déficit financeiro ndo estdo contemplados entre as alineas do art. 19, §1°,
inciso VI, da LRF, que enumeram os recursos proprios do RPPS, fica
obstaculizada a sua dedugao no calculo da despesa total com pessoal.

Em arremate, & forgcoso reconhecer que toda despesa do ente
publico voltada a suprir o déficit financeiro do RPPS deve ser enquadrada
como aporte para cobertura de déficit financeiro e, por conseguinte, integrar o
calculo da despesa total com pessoal.

e Aporte para cobertura de déficit atuarial

Sob outra perspectiva, o item 28 do Anexo — Dos Conceitos da
mencionada Portaria MF n° 464/2018 destaca que o equilibrio atuarial é a

garantia de equivaléncia, a valor presente, entre o fluxo das receitas
estimadas e das obrigacbes projetadas, ambas estimadas e
projetadas atuarialmente, até a extingdo da massa de segurados a
que se refere; expressao utilizada para denotar a igualdade entre o
total dos recursos garantidores do plano de beneficios do RPPS,
acrescido das contribuicbes futuras e direitos, e o total de
compromissos atuais e futuros do regime.

Em outros termos, o equilibrio atuarial poderia ser entendido como o
equilibrio financeiro verificado durante todos os anos de existéncia do RPPS.

Nessa mesma linha, a Portaria MF n° 464/2018, ja mencionada,
assinala, no item 19 do seu Anexo, que o déficit atuarial € o

resultado negativo apurado por meio do confronto entre o somatério
dos ativos garantidores dos compromissos do plano de beneficios e
os valores atuais do fluxo de contribuigbes futuras, do fluxo dos
valores liquidos da compensacgao financeira a receber e do fluxo dos

% |dem, p. 506.
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parcelamentos vigentes a receber, menos o somatério dos valores
atuais dos fluxos futuros de pagamento dos beneficios do plano de
beneficios.

Enfatize-se que é possivel existir déficit atuarial sem que exista
déficit financeiro. Nesse trilho, imagine-se um sistema previdenciario que, no
momento presente, consiga pagar todos os beneficios ja concedidos, porque
o0 montante de recursos proprios que arrecada € igual ou superior ao conjunto
das despesas, evidenciando equilibrio ou superavit financeiro.

Nada obstante, uma avaliagdo atuarial desse sistema hipotético
pode revelar um déficit atuarial, consistente na impossibilidade de os recursos
proprios do regime previdenciario custearem, a partir de um determinado
momento, as despesas com inativos e pensionistas.

Ainda de acordo com a multicitada portaria do Ministério da
Fazenda, o reconhecimento de déficit atuarial, a partir de estudos especificos
elaborados em conformidade com os parametros gerais nela estabelecidos e
condensados no Relatério da Avaliagao Atuarial (art. 53, §1°), torna imperativa
a adogao de medidas de equacionamento, abordadas no seu art. 53, §2°, ora
reproduzido:

Art. 53. No caso de a avaliagao atuarial de encerramento do exercicio
apurar déficit atuarial, deverao ser adotadas medidas para o seu
equacionamento.

§ 1° O Relatério da Avaliagédo Atuarial, com base no estudo especifico
da situagdo econbmico-financeira e atuarial do RPPS, devera
identificar as principais causas do déficit atuarial por meio do balango
de ganhos e perdas atuariais, apresentar cenarios com as
possibilidades para seu equacionamento e os seus impactos e propor
plano de equacionamento a ser implementado em lei pelo ente
federativo.

§ 2° O equacionamento do déficit atuarial podera consistir:

| - em plano de amortizagdo com contribuicdo suplementar, na forma
de aliquotas ou aportes mensais com valores preestabelecidos;

Il - em segregacéo da massa; e

lll - complementarmente, em:

a) aporte de bens, direitos e ativos, observado o disposto no art. 62;
b) aperfeicoamento da legislacdo do RPPS e dos processos relativos
a concessao, manutencéo e pagamento dos beneficios; e

c) adogao de medidas que visem a melhoria da gestao integrada dos
ativos e passivos do RPPS e da identificagdo e controle dos riscos
atuariais do regime, conforme art. 73.

Em linhas gerais, o Plano de Amortizagdo previsto na Portaria n°
464/2018 do Ministério da Fazenda pode ser compreendido como técnica de
equacionamento que podera consistir no estabelecimento de aliquota de
contribuicdo suplementar ou em aportes periddicos cujos valores sejam
preestabelecidos.

A titulo exemplificativo, cite-se a Lei Estadual n° 14.939, de
10/11/2016, do estado do Rio Grande do Sul, que instituiu o Plano de
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Amortizagdo do Déficit Atuarial do Regime Financeiro de Capitalizagdo do
Regime Proprio de Previdéncia Social dos Servidores Militares do Estado do
Rio Grande do Sul, por meio de aportes peridédicos para cobertura do déficit
atuarial, previstos, na forma do seu Anexo unico, em valores crescentes até o
ano de 2050%.

De igual modo, confira-se a Lei Municipal n® 3.973, de 25/10/2018,
editada pelo municipio de Sdo Bento do Sul, estado de Santa Catarina, que
disp6s sobre a forma de amortizagdo do déficit técnico atuarial do RPPS
municipal, fixando aportes mensais de recursos até o ano de 2044°%°.

Admite-se, ainda, como estratégia de superagao do déficit atuarial, a
adocgao do Plano de Segregacédo de Massas, que tem como objetivo fazer uma
separagcado entre as massas de servidores efetivos vinculados ao regime
préprio: uma massa mais antiga fica afeita ao Plano Financeiro ou Fundo em
Reparticao; a mais recente vincula-se ao Plano Previdenciario ou Fundo em
Capitalizagéao.

O Fundo em Reparticdo € conceituado no item 33 do Anexo — Dos
Conceitos da Portaria MF n° 464/2018, como sendo

o fundo especial, instituido nos termos da Lei n° 4.320, de 17 de
margo de 1964, em caso de segregagdo da massa, em que as
contribuicbes a serem pagas pelo ente federativo, pelos segurados
ativos, aposentados e pensionistas vinculados ao RPPS sao fixadas
sem objetivo de acumulacdo de recursos, sendo as insuficiéncias
aportadas pelo ente federativo, admitida a constituicdo de fundo para
oscilagcéo de riscos.

A seu turno, o Fundo em Capitalizagcado é tratado no item 32 do
mesmo anexo, Como O

fundo especial, instituido nos termos da Lei n°® 4.320, de 17 de margo
de 1964, com a finalidade de acumulagdo de recursos para
pagamento dos compromissos definidos no Plano de Beneficios do
RPPS, no qual o beneficio de aposentadoria por tempo de
contribuicdo e idade foi estruturado sob o regime financeiro de
capitalizagdo e os demais beneficios em conformidade com as regras
dispostas nesta Portaria.

98 RIO GRANDE DO SUL (Estado). Assembleia Legislativa. Lei Estadual RS n° 14.939, de 10 de novembro de
2016. Dispde sobre a criagdo do Plano de Amortizagao do Déficit Atuarial do Regime Financeiro de Capitalizagdo do
Regime Préprio de Previdéncia Social dos Servidores Militares do Estado do Rio Grande do Sul, instituido pela Lei
Complementar n.° 13.757, de 15 de julho de 2011. Disponivel em:
http://www.al.rs.gov.br/filerepository/repLegis/arquivos/LEI%2014.939.pdf. Acesso em: 22 jul. 2020.

99 SAO BENTO DO SUL (Municipio). Lei n° 3.973, de 25 de outubro de 2018. Dispde sobre a forma de amortizagdo
do deficit técnico atuarial para obtengao do equilibrio financeiro e atuarial que o municipio tem em face do RPPS do
municipio de S&o Bento do Sul. Disponivel em: https://leismunicipais.com.br/a/sc/s/sao-bento-do-sul/lei-
ordinaria/2018/398/3973/lei-ordinaria-n-3973-2018-dispoe-sobre-a-forma-de-amortizacao-do-deficit-tecnico-atuarial-
para-obtencao-do-equilibrio-financeiro-e-atuarial-que-o-municipio-tem-em-face-do-rpps-do-municipio-de-sao-bento-
do-sul. Acesso em: 22 jul. 2020.
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A propdsito, deve-se realcar que o estado da Bahia, por intermédio
da Lei Estadual n® 10.955/2007, instituiu o Plano de Segregag¢do de Massas,
criando, a partir da data do inicio de sua vigéncia, um Plano Financeiro —
FUNPREV e um Plano Previdenciario — BAPREV, nos moldes definidos na
legislagdo vigente a época.

No mesmo sentido, o estado de Alagoas editou a Lei Estadual n°
7.114/2009, que estabeleceu o critério da segregagao de massas (art. 6°),
criando um Fundo de Previdéncia, financiado por meio do regime de
capitalizagcdo, e dois Fundos Financeiros (Fundo Financeiro e Fundo dos
Militares), financiados pelo regime de repartigado simples'.

Cumpre, ainda, pontuar que, embora a previsdo de aportes para
cobertura de déficit atuarial esteja associada, nos dispositivos que normatizam
os metodos de equacionamento, ao Plano de Amortizagdo, ndo ha odbices a
que sejam também realizados os aludidos aportes nos casos em que se adote,
como medida para alcancgar o equilibrio atuarial, o Plano de Segregacéo de
Massas.

E que, malgrado pareca improvavel, dado que expressivos aportes
realizados pelo ente federado, nas situagdes em que se opte pelo Plano de
Segregacgao de Massas, ja sdo destinados a cobertura do déficit financeiro do
Plano Financeiro (Fundo em Reparticdo), reduzindo a margem de recursos
disponiveis para investimentos, ndo € impossivel que, a partir de um
diagndstico constante de reavaliagbes atuariais, passem a ser realizados
aportes para cobertura do déficit atuarial do Plano Previdenciario (Fundo em
Capitalizacao).

Nesse ponto, € crucial trazer a colagao trecho do MDF, 8. ed., que
alude a possibilidade de serem considerados recursos proprios do RPPS os
recursos aportados no regime de previdéncia quando adotada alguma das
formas de equilibrio estabelecidas na Portaria MPS n° 403/2008 (revogada pelo
art. 86 da Portaria MF n° 464/2018), o que, a toda evidéncia, abrange tanto os
aportes realizados para cobertura de déficit atuarial no Plano de Amortizagao
quanto aqueles operados no Plano Previdenciario (Fundo em Capitalizagao),
instituido a partir da segregacéo das massas de servidores:

[...] os recursos aportados no regime de previdéncia somente poderao
ser considerados recursos proprios do RPPS quando houver a
instituicdo formal de algumas das formas de equilibrio estabelecidas
na Portaria MPS n°® 403. Se ndo houver a instituicdo legal de um
plano de amortizacdo conforme as regras estabelecidas na citada
portaria, qualquer aporte de recursos no RPPS sera considerado
aporte para cobertura de déficit financeiro ou constituicao de reserva
para essa mesma finalidade em outro exercicio. Nesse caso, as
despesas custeadas com esses aportes nao poderédo ser deduzidas

100 ALAGOAS (Estado). Lei n°® 7.114, de 05 de novembro de 2009. Dispde sobre a reestruturacio do regime proprio
de previdéncia funcional do estado de Alagoas, cria o seu 6rgao gestor, fixa os regimes financeiros do respectivo
plano de custeio e financiamento e da outras providéncias. Disponivel em:
http://transparencia.al.gov.br/media/legislacao/2009/Lei%20N%C2%BA%207.114%20-%2009.pdf. Acesso em: 22
jul. 2020.
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para o célculo da despesa total com pessoal'o’,

Como ¢é possivel observar, a instituicdo de um plano de
equacionamento do déficit atuarial € condicdo necessaria para que 0s recursos
aportados no regime de previdéncia sejam considerados recursos proprios do
RPPS (aportes para cobertura de déficit atuarial) e possam ser deduzidos no
calculo da despesa total com pessoal.

No entanto, é relevante consignar que a simples instituicdo de um
plano de equacionamento (ou um Plano de Amortizagdo ou um Plano de
Segregacao de Massas) nao € suficiente para que os aportes ao RPPS sejam
automaticamente considerados aportes para cobertura de déficit atuarial.

Repise-se que, de acordo com a Portaria MPS n° 746/2011 e a
Portaria STN/SOF n° 2/2010, sdo exigidas outras condicbes para que 0s
recursos aportados ao regime de previdéncia sejam considerados aportes para
cobertura de déficit atuarial e possam, nesse compasso, ser deduzidos do
calculo do limite de despesa com pessoal.

De fato, a Portaria MPS n° 746, de 27/12/2011'%?, disciplinando os
aportes para cobertura de déficit atuarial, estatui, no seu art. 1°, que:

Art. 1° O Aporte para Cobertura do Déficit Atuarial do Regime Préprio
de Previdéncia Social - RPPS instituido pela Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipios em conformidade com a Lei n® 9.717, de 27 de
novembro de 1998, de que trata a Portaria Conjunta STN/SOF n° 02,
de 19 de agosto de 2010 devera atender as seguintes condigbes:

| - se caracterize como despesa or¢camentaria com aportes
destinados, exclusivamente, a cobertura do déficit atuarial do RPPS
conforme plano de amortizacdo estabelecido em lei especifica do
respectivo ente federativo; e

Il - sejam os recursos decorrentes do Aporte para Cobertura de Déficit
Atuarial do RPPS utilizados para o pagamento de beneficios
previdenciarios dos segurados vinculados ao Plano Previdenciario de
que trata o art. 2° inciso XX, da Portaria MPS n° 403, de 10 de
dezembro de 2008.

§ 1° Os Aportes para Cobertura de Déficit Atuarial do RPPS ficarao
sob a responsabilidade da Unidade Gestora, devendo:

| - ser controlados separadamente dos demais recursos de forma a
evidenciar a vinculagéo para qual foram instituidos; e

Il - permanecer devidamente aplicados em conformidade com as
normas vigentes, no minimo, por 05 (cinco) anos.

§ 2° Para fins desta Portaria ndo se caracterizam como Aporte os
repasses feitos a Unidade Gestora em decorréncia de aliquota de
contribuicdo normal e suplementar.

101 MDF - 8.ed., p. 508.

102 BRASIL. Ministério de Estado da Previdéncia Social. Portaria MPS n° 746, de 27 de dezembro de 2011. Dispde
sobre cobertura de déficit atuarial dos Regimes Proéprios de Previdéncia Social - RPPS por aporte. Disponivel em:
http://sa.previdencia.gov.br/site/2016/07/PORTARIA-746.pdf. Acesso em 18/07/2020.
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Por outro lado, a Portaria Conjunta n° STN/SOF n° 2, de
19/08/2010'%3, no seu art. 2°, instituiu o elemento de despesa 97 - Aporte para
Cobertura do Déficit Atuarial do RPPS - Despesas orgamentarias com aportes
periodicos destinados a cobertura do déficit atuarial do RPPS, conforme plano
de amortizagdo estabelecido em lei do respectivo ente federativo, exceto as
decorrentes de aliquota de contribui¢do suplementar.

Ressalte-se, uma vez mais, que o enquadramento de uma despesa
como aporte para cobertura de déficit atuarial e, em consequéncia, a
possibilidade de sua deducado do limite de despesas com pessoal do ente
federativo pressupbem nao apenas a instituicio de um plano de
equacionamento, mas, de igual modo, a observancia irrestrita das condi¢des
impostas pelo art. 1°, caput e §1°, da Portaria MPS n° 746/2011, ja
mencionada.

O objetivo desses dispositivos €, certamente, o de assegurar que 0s
aportes realizados pelo ente publico sejam efetivamente destinados a
equacionar o déficit atuarial, o que sé se pode alcancar se houver controle
separado dos demais recursos, garantia de permanéncia de sua aplicagao por
um tempo minimo, e proibicao de sua utilizagao para pagamento de beneficios
previdenciarios dos segurados vinculados ao Plano Financeiro, no caso em que
se adote a segregacao de massas como técnica de equacionamento do citado
déficit.

Nessa situagdo, havendo beneficios de inativos e pensionistas
vinculados ao Plano Previdenciario (Fundo em Capitalizagdo), que sejam
pagos com os recursos decorrentes desses aportes (inciso Il do art. 1°, caput,
da Portaria MPS n°® 746/2011), podera ser feita a deducdo dos respectivos
valores para efeito de calculo do limite de despesas com pessoal, na forma do
art. 19, §1°, inciso VI, da LRF.

Feitas essas consideracoes, passa-se a analise individualizada das
despesas que, no entender da equipe técnica desse TCE, ndo deveriam ter
sido deduzidas do calculo da despesa com pessoal do Poder Executivo.

b.1) Fonte “209 — Indenizagdes Extr. Oleo Bruto, Xisto Betum e
Gas, Utilizacao de Recursos Hidricos e Exploragao Recurso Miner. EC n°
19/14”, no valor de R$172,1 milhoes

No ponto em destaque, o relatério auditorial realga a impugnacgéo ao
procedimento levado a cabo pelo estado da Bahia, que consistiu em excluir do
calculo das despesas com pessoal o montante de R$38,1 milhdes, relativos as
despesas com inativos e pensionistas custeadas com recursos oriundos de
transferéncias de royalties.

103 BRASIL. Secretaria do Tesouro Nacional. Portaria Conjunta STN/SOF n° 02, de 23 de agosto de 2010. Altera a
Portaria  Interministerial STN/SOF n° 163, de 4 de maio de 2001. Disponivel em:
https://www.legisweb.com.br/legislacao/?id=220924. Acesso em: 18 jul. 2020.
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Instada a se manifestar, a SEFAZ defendeu a legalidade do método
adotado, nos seguintes termos:

Quanto a destinagado dos recursos dos royalties (fonte 209), cujo
recurso ja vem orgamentariamente destinado ao FUNPREV para
comporem as receitas proprias do Fundo de Previdéncia, conforme ja
de muito sabido, este é deficitario e na busca de reduzi-lo, uma vez
que a curto prazo, com a legislagao previdenciaria atual & impossivel
zerar tal déficit, por meio da Emenda Constitucional n® 19, de 12 de
margco de 2014 deu-se a seguinte redagcdo ao artigo 204 da
Constituicdo do Estado da Bahia:

Art. 204 - Os recursos financeiros destinados ao Estado, resultantes
da participagdo na exploragdo dos potenciais de energia hidraulica,
petréleo, gas natural e outros recursos naturais, serdo aplicados, na
propor¢cao em que a lei estabelecer, em:

| - educacéo e saude;

Il - gestao e preservagao de recursos hidricos e minerais;

lIl - geragao de energia e energizagao rural;

IV - aporte em fundos de previdéncia dos servidores estaduais
(Grifamos)

Por meio da Lei n° 13.144 de 03 de abril de 2014 alterou-se a lei n°
9.281 de 07 de outubro de 2004 que estabelece a distribuicido dos
recursos financeiros de que trata o art. 204 da Constituicdo Estadual
que passou e viger com a seguinte redagao:

Art. 1° - Os dispositivos da Lei n° 9.281, de 07 de outubro de 2004,
abaixo indicados, passam a vigorar com a seguinte redacao:

B St PR
I—[..

Il - de 70% (setenta por cento) a 75% (setenta e cinco por cento) a
serem utilizados para aportes junto ao Fundo Financeiro da
Previdéncia Social dos Servidores Publicos do Estado da Bahia —
FUNPREV (Grifamos).

O entendimento, de forma muito clara, vai no sentido de que tais
recursos, a partir das disposi¢cdes legais, passam a ser receitas
préprias do Fundo de Previdéncia. (Ref. 2435267-204/205).
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Vale destacar que a EC n°® 19/2014, que alterou a redacao do art.
204 da Constituicdo do estado da Bahia, apenas previu a possibilidade de
utilizagdo dos recursos oriundos de royalties para realizagdo de aportes nos
fundos de previdéncia, nada dispondo, entretanto, sobre a natureza do aporte a
ser processado, o que viabiliza o pagamento de beneficios previdenciarios e,
nos casos em que se adote um plano de equacionamento do déficit atuarial, a
realizacado de aportes para cobertura do aludido déficit.

No mesmo sentido, a Lei Estadual n® 13.144/2014, mencionada pela
SEFAZ, limita-se a modificar dispositivos da Lei Estadual n° 9.281, de
07/10/2004, para nela fazer constar:

Art. 1° - Os recursos financeiros do Estado, resultantes da sua
participacdo na exploragdo de potenciais de energia hidraulica,
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petrdleo, gas natural e outros recursos minerais, em seu territorio,
serao distribuidos e aplicados, observados os limites dos intervalos e
o somatoério de 100% (cem por cento) dos percentuais utilizados
conforme abaixo indicados:

| - de 25% (vinte e cinco por cento) a 30% (trinta por cento) na
gestdo, pesquisa, prospecgao e lavra de recursos minerais, na
geracao de energia e energizacgéao rural, na gestao, aproveitamento e
preservagao de recursos hidricos, inclusive na preservacdo do meio
ambiente, assegurando-se, no minimo, 5% (cinco por cento) para o
setor mineral;

Il - de 70% (setenta por cento) a 75% (setenta e cinco por cento) a
serem utilizados para aportes junto ao Fundo Financeiro da
Previdéncia Social dos Servidores Publicos do Estado da Bahia -
FUNPREV.

Conforme se observa no inciso Il do art 1°, acima transcrito, o estado
da Bahia tem autorizagdo legal para aplicar seus recursos financeiros
resultantes da participacdo na exploragao de potenciais de energia hidraulica,
petréleo, gas natural e outros recursos minerais, no limite de 70% a 75%, para
aportes junto ao FUNPREV.

Esses aportes, contudo, a despeito de serem orgamentariamente
destinados ao FUNPREYV, segundo destacou a manifestacdo da SEFAZ, n&o
podem ser considerados recursos proprios do RPPS, porque nao sao receitas
diretamente arrecadadas por fundo vinculado a tal finalidade, como consta no
art. 19, §1°, inciso VI, da LRF, abaixo transcrito:

Art. 19. Para os fins do disposto no caput do art. 169 da Constituicao,
a despesa total com pessoal, em cada periodo de apuragcéo e em
cada ente da Federagdo, ndo podera exceder os percentuais da
receita corrente liquida, a seguir discriminados:

[...]

§ 1° Na verificagao do atendimento dos limites definidos neste artigo,
nao serao computadas as despesas:

[...]

VI - com inativos, ainda que por intermédio de fundo especifico,
custeadas por recursos provenientes:

a) da arrecadacéao de contribuicdes dos segurados;

b) da compensacéo financeira de que trata o0 § 9°do art. 201 da
Constituigao;

c) das demais receitas diretamente arrecadadas por fundo vinculado
a tal finalidade, inclusive o produto da alienagédo de bens, direitos e
ativos, bem como seu superavit financeiro.
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De fato, os recursos decorrentes de transferéncias de royalties
pertencem ao Estado e ndao ao RPPS, motivo por que ndo podem ser
reputados recursos proprios para fins de enquadramento na alinea “c”, acima
reproduzida, ficando afastada a dedugao das despesas com inativos com eles

custeadas.
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De igual modo, os aportes de que trata o art. 1°, inciso Il, da Lei
Estadual n°® 9.281/2004 n&o podem ser considerados aportes para cobertura de
déficit atuarial, restando prejudicada sua dedug¢ao do calculo da despesa total
com pessoal.

E que o FUNPREYV, ao qual foram aportados os recursos oriundos
da transferéncia de royalties, € um fundo financeiro em reparticao, deficitario
por natureza, como dispde o art. 6° da Lei Estadual n° 10.955/2007, que
instituiu o Plano de Segregacao de Massas no RPPS estadual:

Art. 6° O Fundo Financeiro da Previdéncia Social dos Servidores
Publicos do Estado da Bahia - FUNPREV tem por finalidade reunir,
arrecadar e capitalizar os recursos econémicos de qualquer natureza
a serem utilizados no pagamento dos beneficios previdenciarios dos
servidores publicos estatutarios, civis e militares, de quaisquer dos
Poderes do Estado da Bahia, ingressos no servigo publico até a
vigéncia desta Lei, incluindo os seus dependentes, até que se extinga
o Ultimo beneficio a ser custeado com os recursos deste Fundo.

Logo, € de se reconhecer a plena aplicabilidade do entendimento
externado pela Secretaria do Tesouro Nacional no MDF - 8. ed. ja
reproduzido, segundo o qual

O mesmo acontece com o Plano Financeiro dos regimes que tenham
optado pela segregacdo das massas. Nesse caso, as despesas
custeadas com os recursos repassados pelo ente para a
cobertura da insuficiéncia do Plano Financeiro ndao poderao ser
deduzidas da despesa bruta com pessoal. Nas situagdes em que
houve a segregagédo das massas do RPPS, a parte financeira, via de
regra deficitaria, necessita dos aportes financeiros do tesouro do
ente, repassados por meio de interferéncia financeira ou por alguma
forma de aporte. Ao optar pela segregacédo das massas, de acordo
com as regras da previdéncia, ndo ha de se falar em promover o
equilibrio atuarial do plano financeiro e, portanto, os recursos
repassados para esse plano, independente da forma contabil
utilizada, sdo considerados cobertura de déficit financeiro?%,
(grifos ausentes no original).

Nesse sentido, considerando os argumentos ja expendidos, os
aportes realizados pelo Estado de acordo com a autorizacédo contida no art. 1°,
inciso I, da Lei Estadual n°® 9.281/2004, com as alteracbdes promovidas pela Lei
Estadual n° 13.144/2014, sao aportes para cobertura de déficit financeiro (art.
2°, §1°, da Lei Estadual n° 9.717/1998) e n&o podem ser considerados receitas
diretamente arrecadadas (art. 19, §1°, inciso VI, alinea “c”, da LRF), razdo por
que, ndo sendo recursos proprios do RPPS, ndao autorizam que se deduzam,
do calculo das despesas com pessoal, os gastos com inativos e pensionistas
que sejam com eles custeados.

%4 |dem, p. 506.
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Por outro lado, é importante frisar, em reforco ao quanto exposto
anteriormente, que, ao presente caso, ndo se aplicam as disposi¢des da Lei
Estadual n°® 13.153 de 16/04/2014, cujos arts. 1°, 2° e 3° preceituam:

Art. 1° - Fica o Poder Executivo autorizado a ceder a instituicdes
financeiras publicas créditos decorrentes de royalties, participagdes
especiais e compensagdes financeiras relacionados a exploragédo de
petréleo e gas natural, recursos hidricos e minerais, até 31 de
dezembro de 2018, recebendo em contrapartida os recursos
financeiros correspondentes.

Art. 2° - Os créditos a que se refere o art. 1° desta Lei sdo os direitos
creditérios a que faz jus o Estado da Bahia, nos termos do § 1° do art.
20 da Constituicao Federal.

Art. 3° - O produto da cesséo dos créditos de que trata esta Lei sera
aplicado exclusivamente para aportes de capitalizacdo de fundo
financeiro do Regime Previdenciario dos Servidores Publicos do
Estado da Bahia.

Note-se, a propdsito, que o art. 3° menciona a possibilidade de
existirem aportes para capitalizacdo de fundo financeiro do RPPS, o que,
entretanto, a luz dos conhecimentos relacionados ao equilibrio financeiro e
atuarial dos regimes proprios de previdéncia, abordados anteriormente, ndo se
sustenta.

Decerto, a instituicdo da segregagdo de massas, cujo objetivo é
promover, a médio e longo prazo, o equilibrio atuarial do RPPS, implica a
formacao de dois fundos com carateristicas absolutamente distintas: um fundo
financeiro (Fundo em reparticdo), que necessita dos aportes do tesouro
estadual para cobertura do déficit financeiro; um fundo previdenciario (Fundo
em Capitalizagdo), que tem como meta a capitalizagdo dos recursos nele
aportados, com vistas a assegurar, a meédio e longo prazo, a sustentabilidade
do RPPS.

Nesse contexto, fica evidenciada a impossibilidade de se promover a
capitalizacado do fundo financeiro, que é deficitario por natureza e, portanto,
sempre dependera de aportes do tesouro estadual para pagamento das
despesas com inativos e pensionistas a ele vinculados.

A rigor, o fundo previdenciario admite tanto a capitalizacdo quanto o
recebimento de aportes para cobertura de déficit atuarial, que, observadas as
condi¢cdes previstas na Portaria MPS n° 746/2011, ja mencionada, serao
considerados recursos proprios do RPPS para efeito de deducédo no calculo
das despesas com pessoal, conforme autoriza o art. 19, §1°, inciso VI, da Lei
de Responsabilidade Fiscal.

E notéria, pois, a atecnia contida no art. 3° da Lei Estadual n°
13.153/2014, ao se referir “a aportes para capitalizacdo de fundo financeiro do
Regime Previdenciario dos Servidores Publicos do Estado da Bahia”, dada a
impossibilidade juridica de se promover a capitalizagcao dos fundos
financeiros instituidos nos regimes de segregacao de massas.
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Reitere-se, uma vez mais, o entendimento firmado pela STN quanto
a impossibilidade de se promover a capitalizagdo do fundo financeiro nos casos
em que se adote, como método de equacionamento do déficit atuarial, o plano
de segregacao de massas:

Ao optar pela segregagdao das massas, de acordo com as regras
da previdéncia, ndao ha de se falar em promover o equilibrio
atuarial do plano financeiro e, portanto, os recursos repassados
para esse plano, independente da forma contabil utilizada, sao
considerados cobertura de déficit financeiro'%. (grifos ausentes
no original).

Sendo assim, visando a solucionar o impasse trazido pelo equivoco
na redacao do indigitado texto legal (art. 3° da Lei Estadual n° 13.153/2014), a
opgao juridicamente aceitavel, a ser adotada pelo ente publico, consiste em
utilizar os recursos oriundos da antecipagdo de receitas dos royalties para
promover a capitalizagdo do Fundo Previdenciario dos Servidores
Publicos do Estado da Bahia (BAPREV), o que, propiciando a devida
correcéo de sentido do enunciado em destaque, viabilizaria, a um sé tempo: a)
o0 enquadramento desses aportes como recursos proprios do RPPS, desde
que observadas as condigoes previstas na Portaria MPS n° 746/2011; b) a
conformacao do aporte realizado ao disposto no §2° do art. 5° da Resolugéo n°
43/2001 do Senado Federal, abaixo reproduzido:

Art. 5°. E vedado aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios:

VI — em relagao aos créditos decorrentes do direito dos Estados, dos
Municipios e do Distrito Federal, de participagdo governamental
obrigatdria, nas modalidades de royalties, participagdes especiais e
compensagoes financeiras, no resultado da exploragao de petréleo e
gas natural, de recursos hidricos para fins de energia elétrica e de
outros recursos minerais no respectivo territorio, plataforma
continental ou zona econdmica exclusiva:

a) ceder direitos relativos a periodo posterior ao do mandato do chefe
do Poder Executivo, exceto para capitalizagdo de Fundos de
Previdéncia ou para amortizagdo extraordinaria de dividas com a
Uniao;

[...]

§ 2° Qualquer receita proveniente da antecipacdo de receitas de
royalties sera exclusiva para capitalizagdo de Fundos de Previdéncia
ou para amortizagao de divida com a Unido. (grifos ausentes no
original)

Como é possivel verificar, 0 Senado Federal, 6rgdo competente para
dispor sobre as condi¢cdes de realizacido de operacgdes de crédito, externo e
interno, da Unido, dos Estados, do Distrito Federal, dos Municipios, de suas
autarquias e das demais entidades controladas pelo poder publico federal,
conforme dispdée o art. 52, inciso VII, da Constituicdo Federal, vinculou
expressamente, no §2° do art. 5° da Resolugao n° 43/2001, a utilizagado de

105 1dem, p. 506.
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receita proveniente da antecipacédo de royalties a capitalizacdo de fundos de
previdéncia ou a amortizacdo de divida com a Unido, o que, certamente,
impede sua destinagdo para pagamento imediato de beneficios de inativos e
pensionistas.

Em sintese, as despesas com inativos e pensionistas do FUNPREV
custeadas com recursos oriundos da transferéncia ou da antecipagdo de
royalties ndo podem ser deduzidas do cobmputo da despesa com pessoal, o que
macula o procedimento adotado pelo estado da Bahia e impde a correcédo dos
calculos efetuados, mediante a exclusdo do montante de R$172,1 milhdes do
rol de gastos com inativos e pensionistas com recursos vinculados.

b.2) Fonte “213 - Recursos Diretamente Arrecadados por
Entidades da Administracao Indireta”, no valor de R$27,5 milhdes

Em relacdo a esse topico, a auditoria acentua a incorrecédo do
meétodo contabil que culminou por excluir, do codmputo da despesa com
pessoal, o montante de R$27,5 milhdes, relativos as despesas com inativos e
pensionistas custeadas com a fonte 213, relativa a recursos diretamente
arrecadados por entidades da Administragéo Indireta.

Devidamente notificada, a SEFAZ contestou a alegagao de ilicitude
do procedimento adotado, nos seguintes termos:

Quanto a fonte 213 nesse contexto, trata-se de recurso oriundo de
transferéncia por parte do Banco do Brasil em razdo de contrato de
Prestagdo de Servigo Financeiro e Outras Avengas n° 01/2016,
firmado entre o Estado da Bahia e o banco citado, com anuéncia da
Procuradoria Geral do Estado, por meio do Processo n°® 2014427978-
0 referente a Contrato - Cessdo de Créditos Royalties. (grifos da
Auditoria) (Ref. 2435267-205)

Em relacédo a esse ponto, aplica-se o mesmo raciocinio adotado no
tépico precedente, quanto (i) a impossibilidade de esses recursos serem
considerados receitas diretamente arrecadadas por fundo vinculado a tal
finalidade, para efeito de enquadramento no art. 19, §1°, inciso VI, alinea “c”,
da LRF e (ii) a natureza do FUNPREV e dos aportes a ele vertidos com vistas

ao pagamento de beneficios previdenciarios de inativos e pensionistas.

Com efeito, os recursos da Fonte 213, embora sejam tratados pela
SEFAZ como recursos diretamente arrecadados por entidades da
Administragéo Indireta, s&o, na verdade, recursos oriundos de contrato firmado
entre o estado da Bahia e o Banco do Brasil, tendo por objeto a Cessao de
Direito de Operacionalizagdo da Folha de Pagamentos, o que impede seu
enquadramento como recursos proprios do RPPS para efeito de deducao da
despesa bruta com pessoal.
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Além disso, embora fosse possivel, numa interpretacao extensiva,
considerar receita diretamente arrecadada por fundo vinculado a tal finalidade
(art. 19, §1°, inciso VI, “c”, da LRF) a alienacéo do direito de operacionalizagao
da folha de pagamentos dos inativos, a SEFAZ ndo trouxe, na sua
manifestacao, informagdes que permitissem identificar que fosse essa a origem
dos recursos da Fonte 213, o que seria essencial para que se viabilizasse o
seu enquadramento como despesa dedutivel.

De mais a mais, convém transcrever resposta, oferecida pela
Coordenacéo-geral de Normas de Contabilidade Aplicadas a Federagdo
(CCONF) da STN, a consulta formulada pela unidade técnica desse TCE
quanto a discussdo em apreco e que consta do processo de contas do
Governador do Estado do exercicio de 2018 (Processo n° TCE/002835/2019):

Quando o ente define que determinados recursos sao
contabilizados como arrecadagéao diretamente no RPPS, dando a
entender que sdo recursos proprios do RPPS, sem que tenha
sido implementada alguma medida efetiva de equilibrio atuarial,
ou mesmo nos planos financeiros da segregagdao de massas
(nesse caso nao existe busca de equilibrio atuarial), entendemos
que a esséncia nao se modificou, ou seja, essa execugao tem o
mesmo significado de uma arrecadagao feito pelo tesouro e um
repasse financeiro para o RPPS.

Em relagdo aos planos financeiros das segregagcoes das massas,
entendemos que quaisquer recursos que tenham sido
repassados para cobrir o déficit financeiro (contribui¢gdes patronais
mais contribuigbes dos servidores menos beneficios pagos) néao
podem ser considerados recursos do RPPS, pois na esséncia,
esse plano é deficitario e as despesas com os beneficios
previdenciarios que correspondem a esse déficit, ndo podem ser
deduzidos para computo da despesa com pessoal (doc. ref.
2216189-206).

(Grifos ausentes)

Outrossim, é preciso reiterar que o FUNPREV é fundo financeiro de
reparticdo simples, de modo que os aportes nele realizados visam
exclusivamente a cobertura de déficit financeiro, na forma do art. 2°, §1°, da Lei
Estadual n® 9.717/1998. Nesse diapasdo, as despesas com inativos e
pensionistas do FUNPREV que sejam custeadas com recursos oriundos
desses aportes ndo podem ser deduzidas da despesa bruta com pessoal.

Ante o exposto, as despesas com inativos e pensionistas do
FUNPREYV custeadas com recursos diretamente arrecadados por entidades da
Administragédo Indireta (Fonte 213) ndo podem ser deduzidas do cdémputo da
despesa com pessoal, o que impde a correcao dos calculos efetuados pelo
Poder Executivo, com a exclusdo do montante de R$27,5 milhdes do rol de
gastos com inativos e pensionistas com recursos vinculados.
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b.3) Fonte “260 — Transferéncia do BAPREV (Decisdo Judicial)”, no
valor de R$462,7 milhoes

Por fim, a auditoria mantém o seu entendimento, firmado no
Relatério Técnico que instruiu o processo de contas do Chefe do Executivo no
exercicio de 2018, e impugna o procedimento adotado pelo estado da Bahia
que consistiu em incluir, entre as despesas com inativos e pensionistas com
recursos vinculados, o valor de R$462,7 milhdes transferidos do BAPREYV para
o FUNPREYV por forga de decisao judicial.

Decerto, em sede de agravo de instrumento interposto pela
Associagcdo dos Magistrados da Bahia (AMAB)'%, foi deferida, pelo egrégio
Tribunal de Justica, tutela provisoria para

SUSPENDER os efeitos da norma contida no art. 15 e da expresséo
“respectivamente” inserta no art. 18, ambos da Lei n° 10.955/2007 e,
consequentemente, DETERMINAR/AUTORIZAR que o Estado da
Bahia utilize os recursos de qualquer dos fundos criados pelo regime
préprio de previdéncia dos servidores publicos do mencionado ente
politico (FUNPREV e BAPREV) para o cumprimento da sua
obrigacdo de pagar os beneficios a quem tem direito, sob pena de
multa diaria de R$ 5.000,00 (cinco mil reais).

Vale destacar, nesse interim, que o dispositivo da decisdo, ora
analisado, ao suspender os efeitos da norma contida no art. 15 e a expresséao
“respectivamente” constante do art. 18 da Lei Estadual n° 10.955/2007,
viabilizou a utilizagdo de recursos do BAPREV para pagamento de beneficios
de inativos e pensionistas vinculados ao FUNPREYV, projetando, como efeito
pratico, a reversao da segregacao de massas até entéo vigente.

A rigor, o Plano de Segregagdo de Massas € técnica de
equacionamento do déficit atuarial que consiste na divisdo dos beneficiarios do
RPPS em dois fundos (Fundo em reparticdo ou Fundo financeiro e Fundo em
capitalizagao ou Fundo previdenciario), com o objetivo de solucionar, a médio e
longo prazo, o desequilibrio atuarial do regime de previdéncia.

Conforme consta das Demonstracbes Contabeis Consolidadas do
Estado - exercicio 2019 (Ref. 2425080-98),

Com a edigao da Lei Estadual 10.955/2007, o Estado da Bahia
adotou proposta para o Equilibrio Financeiro e Atuarial do Regime
Proprio de Previdéncia Social dos Servidores Publicos do Estado da
Bahia constante do Resultado da Avaliagdo Atuarial, que prevé a
segregacgao da massa de servidores em dois Fundos:

a) Fundo Previdenciario (BAPREV) para o pagamento dos
beneficios previdenciarios dos novos servidores publicos
estatutarios, civis e militares, que ingressarem no servigo publico
a partir de 1° de janeiro de 2008, incluindo seus dependentes; e

106 Processo n° 0024397-55.2016.8.05.0000.
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b) Fundo Financeiro (FUNPREV), para o pagamento dos
beneficios previdenciarios dos servidores publicos estatutarios, civis e
militares, ingressos no servigo publico até 31 de dezembro de 2007,
incluindo seus dependentes.

De acordo com o art. 58 da Portaria MF n° 464/2018, a
implementagdo da segregacao de massas devera ocorrer em até 90 dias da
data de publicacao da lei de instituicdo, observando-se que:

| - devera ser realizada a alocacdo dos beneficiarios ao Fundo em
Reparticdo e ao Fundo em Capitalizagdo, considerando a massa
existente na data da sua publicacao;

Il - os saldos acumulados dos recursos financeiros do RPPS
adicionados aos bens, direitos e demais ativos destinados ao Fundo
em Capitalizagdo deverdo ser a ele imediatamente vinculados e
somente poderdao ser utilizados para pagamento dos beneficiarios
desse fundo;

lll - devera ser promovida a separagdo or¢gamentaria, financeira e
contabil dos recursos e obrigagdes vinculados a cada um dos fundos;
IV - fica vedada transferéncia de beneficiarios, recursos ou
obrigagdes entre os fundos, ndo se admitindo, também, a
previsdao da destinagdo de contribuicbes de um grupo para o
financiamento dos beneficios do outro, ressalvada a revisao da
segregacao de que trata o art. 60; e

V - as avaliagbes atuariais deverdo considera-la para fins do
encaminhamento dos documentos e informagdes de que trata o art.
68 e apurar, por fundo, os custos, compromissos e resultado atuarial,
sendo que o Fundo em Reparticdo deve ser avaliado por processo
atuarial a taxa de juros de que trata o art. 27.

(Destaques inseridos)

Como se nota, a decisao judicial do TJ/BA, ao permitir que as
receitas do BAPREV fossem direcionadas ao pagamento de beneficios de
inativos e pensionistas atrelados ao FUNPREYV, proporcionou a eliminacdo da
principal caracteristica do plano de segregacdo de massas que € a
incomunicabilidade entre os fundos em reparticdo e em capitalizagao quanto
aos respectivos beneficiarios, recursos e obrigagdes.

A partir da publicagédo da referida decisdo monocratica, a divisdo do
Regime Proprio de Previdéncia Social dos Servidores Publicos do estado da
Bahia (RPPS/BA) em BAPREV e FUNPREYV, como idealizado pela Lei Estadual
n°® 10.955/2007, passou a ter relevancia apenas do ponto de vista contabil,
porque, repise-se, 0s recursos proprios do BAPREV vém sendo
sistematicamente direcionados para pagamento de beneficiarios do FUNPREV.

Nesse sentido, enquanto nao for reformada a decisdo do TJ/BA, a
divisdo entre o BAPREV e o FUNPREYV inexistira, razdo por que os recursos
proprios de ambos, podendo ser utilizados para pagamentos de quaisquer
beneficiarios, deverao ser deduzidos da despesa bruta com pessoal, na forma
como constou nos demonstrativos apresentados.
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O procedimento de deducao de despesas com pessoal, previsto no
art. 19, §1°, inciso VI, da LRF, em face do exposto, devera abarcar as despesas
com inativos e pensionistas custeadas com os recursos proprios do FUNPREV
e com os recursos proprios do BAPREV, considerando, uma vez mais, que, em
cumprimento a decisdo do TJ/BA, ambos tém sido utilizados para custeio dos
gastos do regime préprio, como se fossem um unico fundo de previdéncia.

De mais a mais, € valido assinalar que a equipe técnica desse
Tribunal, embora ressalvando o proprio entendimento, elaborou calculos
considerando os parametros adotados no Parecer Prévio emitido no bojo do
Processo de Contas do Chefe do Executivo do exercicio de 2018, conforme
tabela adiante reproduzida.

TABELA 62 — Participa¢ao da despesa com pessoal na RCL

Em %
Participacdo em 2019
Limite Limite Limite
Poder/ . Apurado pela
Orgao Legal FIUEEIEE] | [PEIE Publicado Auditoria conf.
(art. 20) (art. 22) (art. 59) decisio TCE
CONSOLIDADO| 60,00 57,00 54,00 53,20 55,59
EXECUTIVO | 48,60 46,17 43,74 43,85 46,23

Fontes: Relatérios de Gestao Fiscal e FIPLAN Gerencial.

Restando evidenciado que as despesas com pessoal do Poder
Executivo atingiram, no exercicio de 2018, o percentual de 46,23% da RCL e
considerando que o limite prudencial do Poder Executivo é de 46,17% da RCL,
vale transcrever o disposto no art. 22, paragrafo unico, da LRF, abaixo
colacionado:

Art. 22. A verificagdo do cumprimento dos limites estabelecidos nos
arts. 19 e 20 sera realizada ao final de cada quadrimestre.

Paragrafo unico. Se a despesa total com pessoal exceder a 95%
(noventa e cinco por cento) do limite, sdo vedados ao Poder ou 6rgéo
referido no art. 20 que houver incorrido no excesso:

| - concessdo de vantagem, aumento, reajuste ou adequacédo de
remuneragdo a qualquer titulo, salvo os derivados de sentenga
judicial ou de determinacao legal ou contratual, ressalvada a revisédo
prevista no inciso X do art. 37 da Constituigao;

Il - criagdo de cargo, emprego ou fungéo;

lll - alteragdo de estrutura de carreira que implique aumento de
despesa;

IV - provimento de cargo publico, admissdo ou contratacdo de
pessoal a qualquer titulo, ressalvada a reposicdo decorrente de
aposentadoria ou falecimento de servidores das areas de educacéo,
saude e seguranga;

V - contratagdo de hora extra, salvo no caso do disposto no inciso Il
do § 6° do art. 57 da Constituicdo e as situagdes previstas na lei de
diretrizes orgamentarias.

Deveras, a superacdo do limite prudencial impdée uma série de
restricdes de gastos ao poder publico, visando a evitar o atingimento do limite
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maximo de despesas com pessoal, cujas consequéncias, a luz do art. 23 da
LRF, séo consideravelmente mais severas que aquelas acima mencionadas:

Art. 23. Se a despesa total com pessoal, do Poder ou 6rgao referido
no art. 20, ultrapassar os limites definidos no mesmo artigo, sem
prejuizo das medidas previstas no art. 22, o percentual excedente
tera de ser eliminado nos dois quadrimestres seguintes, sendo pelo
menos um tergco no primeiro, adotando-se, entre outras, as
providéncias previstas nos §§ 3° e 4° do art. 169 da Constituigéo.

§ 1° No caso do inciso | do § 3° do art. 169 da Constituicado, o objetivo
podera ser alcangado tanto pela extingdo de cargos e fungdes quanto
pela redugéo dos valores a eles atribuidos. (Vide ADIN 2.238-5)

§ 2° E facultada a reducdo temporaria da jornada de trabalho com
adequacao dos vencimentos a nova carga horaria. (Vide ADIN 2.238-
5)

§ 3° Nao alcangada a redugdo no prazo estabelecido, e enquanto
perdurar o excesso, o ente ndo podera:

| - receber transferéncias voluntarias;

Il - obter garantia, direta ou indireta, de outro ente;

lll - contratar operagdes de crédito, ressalvadas as destinadas ao
refinanciamento da divida mobiliaria e as que visem a redugéo das
despesas com pessoal.

§ 4° As restrigbes do § 3° aplicam-se imediatamente se a despesa
total com pessoal exceder o limite no primeiro quadrimestre do ultimo
ano do mandato dos titulares de Poder ou 6rgao referidos no art. 20.

§ 5° As restricdes previstas no § 3° deste artigo ndo se aplicam ao
Municipio em caso de queda de receita real superior a 10% (dez por
cento), em comparagao ao correspondente quadrimestre do exercicio
financeiro anterior, devido a:

| — diminuigcdo das transferéncias recebidas do Fundo de Participacao
dos Municipios decorrente de concessao de isengdes tributarias pela
Unido; e

Il — diminuicdo das receitas recebidas de royalties e participacdes
especiais.

§ 6° O disposto no § 5° deste artigo sé se aplica caso a despesa total
com pessoal do quadrimestre vigente nao ultrapasse o limite
percentual previsto no art. 19 desta Lei Complementar, considerada,
para este calculo, a receita corrente liquida do quadrimestre
correspondente do ano anterior atualizada monetariamente.

Sendo assim, o Ministério Publico de Contas sugere a expedi¢ao de
DETERMINACOES ao Chefe do Poder Executivo para que: (i) em
conformidade com o disposto no art. 18, §1°, da LRF, inclua no célculo da
despesa total com pessoal os gastos referentes a contratos de fornecimento de
mao de obra que objetivem substituir servidores e empregados publicos da
Administracdo Publica estadual, sem embargo, contudo, da adog¢do das
providéncias cabiveis no sentido de coibir terceirizacdes de atividades estatais
que representem transgressao a regra constitucional do concurso publico (art.
37, inciso Il, da CF); (ii) em cumprimento ao disposto no art. 19, §1°, inciso VI,
da LRF, se abstenha de deduzir, no calculo da despesa com pessoal, as
despesas com inativos e pensionistas que sejam custeadas com recursos
oriundos de transferéncias de royalties e de cessdo do direito de
operacionalizagdo da folha de pagamentos e (iii) refaga os calculos das
despesas com pessoal em conformidade com os apontamentos acima
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destacados e, caso persista o atingimento do limite prudencial (46,17% da
receita corrente liquida), adote as medidas restritivas impostas no art. 22,
paragrafo unico, da Lei de Responsabilidade Fiscal.

Por fim, sugere-se, na forma do art. 59, §1°, inciso Il, da LRF, a
emissao de ALERTA ao Poder Executivo do estado da Bahia sobre o fato de
haver sido ultrapassado o limite prudencial de despesas com pessoal, previsto
no art. 20, inciso Il, “c” e §4°, c/c art. 22, paragrafo unico, ambos da LRF.
3.3 CONCLUSAO

Tomando por base as informacdes e conclusdes apresentadas na
Secao Analitica do Relatério Técnico que instrui o presente processo, e
ponderando as irregularidades identificadas no contexto global e
contextualizado da gestdo governamental, o Ministério Publico de Contas
manifesta-se:

a) pela emissdo de PARECER PREVIO favoravel 8 APROVAGAO
das Contas de Governo referentes ao exercicio de 2019, de responsabilidade
do Exmo. Sr. Rui Costa dos Santos, com RESSALVAS quanto as
irregularidades apontadas pelas Coordenadorias de Controle Externo desse
Tribunal, a serem devidamente discriminadas no Parecer Prévio, especialmente
em relagao:

a.1) as deficiéncias na avaliagdo de desempenho dos programas de
governo pelas estruturas integrantes do sistema de controle interno
da Administragdo Publica Estadual, em decorréncia, especialmente,
de fragilidades na estruturagdo do PPA 2016-2019, comprometendo
o efetivo cumprimento das finalidades previstas no art. 74, incisos | e
I, da Constituicdo Federal de 1988 (item 3.2.2.1.1 da
fundamentacéo);

a.2) as fragilidades atinentes ao desempenho orgamentario do
Programa Educar para Transformar (Programa 212), especialmente
no que se refere ao atingimento das metas fisicas previstas no
referido Programa, o que implicou violagdo ao disposto na Lei
Estadual n°® 13.468/2015 (PPA-2016-2019), conforme destacado na
no item 2.9 da Secdo Analitica (item 3.2.2.1.2 da fundamentagao
deste opinativo);

a.3) ao elevado patamar de descumprimento da ordem cronoldgica
de pagamentos dos credores no ambito de diversas Secretarias
estaduais, a revelar a deficiéncia dos mecanismos de controle
interno existentes para assegurar o cumprimento da regra prevista
no art. 5°, caput, da Lei Federal n° 8.666/1993, bem como no art. 6°
da Lei Estadual n° 9.433/2005 (item 3.2.2.2.1 da fundamentagao
deste opinativo);
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a.4) a fragilidade na fiscalizagdo de barragens, contrariando o
disposto nos arts. 23, inciso VI, e 225, caput, da Constituicao
Federal c/c o art. 17, inciso lll, do Decreto Estadual n° 18.392/2018
(item 3.2.2.2.2 da fundamentacgao deste opinativo);

a.5) a auséncia de informagbes necessarias a adequada
transparéncia quanto a gestdo das politicas publicas relacionadas
com as transferéncias voluntarias para entidades, governamentais e
nao governamentais, por meio de convénios ou termos congéneres,
com consequente violagao arts. 5°, inciso XXXIIl, e 37 da CF/88
(item 3.2.2.2.3 da fundamentagao deste opinativo);

a.6) a auséncia de fidedignidade da base de dados do sistema RH
Bahia (responsavel pela gestdo das informagdes sobre recursos
humanos da administragcdo direta e indireta do Poder Executivo
estadual), enviada ao TCE/BA (item 3.2.2.2.4 da fundamentagao
deste opinativo);

a.7) a nao divulgacdo da remuneracédo dos servidores publicos do
Poder Executivo do estado da Bahia no exercicio de 2019, em
afronta ao dever constitucional de transparéncia insculpido no art. 5°,
inciso XXXIIl, e no art. 37, caput, da CF/88, materializando, de igual
modo, violag&o ao art. 48-A, inciso |, da LRF c/c art. 8°, caput e § 2°
da Lei de Acesso a Informacdo (item 3.2.2.2.5 da fundamentacao
deste opinativo);

a.8) a exclusao indevida da receita do FUNCEP da base de calculo
para apuracao dos valores minimos a serem aplicados em agodes de
manutencdo e desenvolvimento do ensino, contrariando o art. 212,
caput e §1° da CF/88 (item 3.2.2.3.1 da fundamentagdo deste
opinativo);

a.9) ao cOmputo, como despesas com manutengido e
desenvolvimento do ensino, do montante de R$1,3 milhdes referente
a auxilios assistenciais como funeral e natalidade, em afronta ao art.
71, inciso 1V, da Lei Federal n° 9.394, de 20/12/1996 (item 3.2.2.3.1
da fundamentacao deste opinativo);

a.10) a exclusédo indevida da receita do FUNCEP da base de célculo
para apuragao dos valores minimos a serem aplicados em acoes e
servigos publicos de saude, contrariando o art. 198, §2°, inciso Il, da
Constituicdo Federal de 1988, c/c art. 6° da Lei Complementar
Federal n° 141/2012 (item 3.2.2.3.2 da fundamentagdo deste
opinativo);

a.11) a contabilizagcdo intempestiva, no FIPLAN, das despesas
relativas as contraprestacbes dos contratos de PPPs, que
obstaculizou o cumprimento dos arts. 48, §1°, inciso Il c/c art. 48-A,
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inciso I, da LRF, os quais exigem que os gastos assim realizados
sejam divulgados de imediato — isto €, em tempo real, no momento
de sua realizagéo (item 3.2.2.4.1 da fundamentagao deste opinativo);

a.12) a realizacao, pelo Poder Executivo, de pagamentos por oficio,
sem prévio empenho, de despesas relativas a contratos de PPP,
conduta contraria ao disposto no art. 60 da Lei Federal n°
4.320/1964 (item 3.2.2.4.1 da fundamentagao deste opinativo);

a.13) aos percentuais executoérios das emendas parlamentares
impositivas, nos moldes em que evidenciado na Secao Analitica, em
contrariedade ao disposto no art. 160, §§ 10 e 11, da Constituigao
Estadual de 1989 (item 3.2.2.4.2 da fundamentagéo deste opinativo);

a.14) a renuncia de receita realizada em patamar superior ao que foi
projetado/estimado na LDO e LOA, irregularidade grave que viola os
arts. 14 da LRF e 113 do ADCT e os principios da legalidade (art. 37,
caput, da CF/88) e da separacao de poderes (art. 2° da CF/88) (item
3.2.2.4.3 da fundamentagao deste opinativo);

a.15) as fragilidades identificadas nos procedimentos de fiscalizagc&o
e monitoramento dos empreendimentos incentivados via beneficios
fiscais, em contrariedade ao art. 89, caput, da CE/89 (item 3.2.2.4.4
da fundamentacgao deste opinativo);

a.16) ao expressivo montante de Despesas de Exercicios Anteriores
realizadas no exercicio de 2019, gerando distor¢des relevantes nas
Demonstragcbes Contabeis Consolidadas do Estado, em
contrariedade ao carater de estrita excepcionalidade do
procedimento (art. 37 da Lei Federal n° 4.320/1964) e ao comando
constitucional inserto no art. 167, inciso Il, da CF/88 (item 3.2.2.4.5
da fundamentacao deste opinativo);

a.17) ao pagamento de encargos moratérios nas contas de
consumo, conduta que ocasionou despesas ensejadoras de
prejuizos ao erario, e, em razao disso, violou o principio da eficiéncia
(art. 37, caput, da CF/88), na sua faceta economicidade (art. 70,
caput, da CF/88), que condena a realizagao de dispéndios dos quais
nao se possa obter nenhum ganho/proveito social (item 3.2.2.4.6 da
fundamentagao deste opinativo);

a.18) a inexisténcia de informacgdes, nas Demonstragbes Contabeis
Consolidadas do Estado do exercicio de 2019, a respeito do volume
de gastos realizados pela Administracdo Publica estadual para
pagamento de multas e juros de mora por inadimplemento de
obrigagcdes pecuniarias, em desobediéncia ao dever de
transparéncia da gestdo publica, dimanado do principio
constitucional da publicidade (art. 37, caput, da CF/88) e do direito
fundamental de acesso a informagéo publica (art. 5°, inciso XXXIII,
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da CF/88) (item 3.2.2.4.6 da fundamentagao deste opinativo);

a.19) a n&o contabilizagdo, no calculo da despesa total com pessoal
do Poder Executivo, do valor de R$624,1 milhdes, relativos a
contratos de terceirizacdo de mé&o de obra, celebrados pela
Secretaria de Saude em substituicdo a servidores publicos, com
transgress&o aos preceitos normativos insertos no art. 18, §1°, da
LRF e art. 99, caput e §1°, da Lei Estadual n° 13.973/2018 (LDO
2019) (item 3.2.2.5 da fundamentagao deste opinativo);

a.20) a inclusdo indevida do montante de R$199,6 milhdes no rol de
gastos com inativos e pensionistas com recursos vinculados, dada a
violagado a regra insculpida no art. 19, §1°, inciso VI, da LRF (item
3.2.2.5 da fundamentagéo deste opinativo).

(b) pela expedicdo, por esse Tribunal de Contas, num
pronunciamento com carater tipicamente decisoério (fungdo corretiva), de
DETERMINACOES ao Governador do Estado para correcdo das
irregularidades apontadas pelas Coordenadorias de Controle Externo desse
Tribunal, especialmente para que:

b.1) aprimore os procedimentos de planejamento, monitoramento e
avaliagao das acodes de politicas publicas, de modo a possibilitar que
se extraiam do Relatério de Execucdo do PPA conclusdes acerca
dos resultados alcangados pelos Programas de Governo (item
3.2.2.1.1 da fundamentagao deste opinativo);

b.2) adote medidas voltadas a incrementar o nivel de implementagao
de compromissos e metas que, independentemente da
representatividade material, estejam atrelados a ampliagdo da
qualidade do ensino publico e a corre¢cao de desigualdades sociais,
em observancia ao art. 2° incisos Ill e IV da Lei Estadual n°
13.559/2016 (Plano Estadual de Educacdo). (item 3.2.2.1.2 da
fundamentagéo deste opinativo);

b.3) implante, na estrutura organizacional dos Nucleos Territoriais de
Educacdo, unidades de controle interno, dotadas de recursos
orgcamentarios, materiais, tecnoldgicos, assim como de pessoal
qualificado em numero suficiente ao desempenho de suas
atribuicoes, em respeito a forga normativa dos arts. 74 e 206 da
CF/88 (item 3.2.2.1.2 da fundamentagao deste opinativo);

b.4) dote os nucleos encarregados pelo fornecimento de
alimentacao escolar, na rede estadual de ensino, de um quadro de
pessoal qualificado, especialmente nutricionistas, em numero
suficiente ao adequado e eficiente desempenho de suas atribuicdes,
garantindo-se, como isso, os padrdes de qualidade alimentar e de
seguranga nutricional previstos nos instrumentos normativos aqui
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colacionados, especialmente o quanto previsto nos arts. 3° e 10 da
Resolugcdo CFN n° 465/2010 (item 3.2.2.1.2 da fundamentacgao deste
opinativo);

b.5) adote medidas administrativas (incluindo as normativas)
vocacionadas ao aperfeicoamento do controle, notadamente
financeiro e operacional, da execugcdo do Programa Estadual de
Transporte Escolar, afastando, com isso, as fragilidades
evidenciadas pela Unidade Técnica, especialmente aquelas que,
dado o raio de alcance, representam riscos ou ameacgas a pilares
constitucionais da politica publica educacional, a exemplo de
acessibilidade, permanéncia e da qualidade, nos moldes previstos
no art. 206, | da CF/88 (item 3.2.2.1.2 da fundamentagdo deste
opinativo);

b.6) adote as medidas administrativas necessarias no sentido de
garantir o adequado controle quanto a observancia da ordem
cronoldgica de pagamento das obrigagdes contratuais, nos termos
proclamados pelo art. 5°, caput, da Lei Federal n° 8.666/1993 e art.
6° da Lei Estadual n® 9.433/2005 (item 3.2.2.2.1 da fundamentacgao
deste opinativo);

b.7) adote, tempestivamente, medidas voltadas ao fortalecimento da
Coordenacdo de Seguranca de Barragem, o6rgao integrante da
estrutura administrativa do Instituto do Meio Ambiente e Recursos
Hidricos (INEMA), em ordem a viabilizar o pleno exercicio das
competéncias definidas no art. 17, inciso |ll, do Decreto Estadual n°
18.392, de 16/05/2018 (item 3.2.2.2.2 da fundamentagdo deste
opinativo);

b.8) apresente a essa Corte de Contas relatério detalhado dos
convénios concedidos em situagdo de inadimpléncia, no que tange
as respectivas prestacdes de contas com indicagao das providéncias
adotadas pela Administragdo (item 3.2.2.2.3 da fundamentagéo
deste opinativo);

b.9) divulgue, nos sitios eletrénicos oficiais da Administracao
Publica, em até 60 dias a contar da emisséo do Parecer Prévio, as
informacgdes 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/1988) e do direito fundamental a
informagao publica (art. 5°, XXXIIl, da CF/1988), 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 Informagao (item 3.2.2.2.5 da
fundamentacéo);
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b.10) se abstenha de excluir as receitas tributarias destinadas ao
Fundo Estadual de Combate e Erradicagao da Pobreza (FUNCEP)
da base de apuracdo dos valores minimos a serem aplicados em
Manutengdo e Desenvolvimento do Ensino (MDE), sob pena de
transgresséo aos preceitos normativos insertos no art. 212, capute §
1°, da Constituicdo Federal e a autoridade da decisdo judicial
proferida pelo STF na ACO n°® 727 (item 3.2.2.3.1 da fundamentagéao
deste opinativo);

b.11) observe, na apuracdo das despesas com manutengao e
desenvolvimento do ensino, as vedacgdes contidas no art. 71 da Lei
Federal n° 9.394/1996 (item 3.2.2.3.1 da fundamentagdo deste
opinativo);

b.12) se abstenha de excluir as receitas tributarias destinadas ao
Fundo Estadual de Combate e Erradicagao da Pobreza (FUNCEP)
da base de apuracdo dos valores minimos a serem aplicados em
acdes e servigos publicos de saude, sob pena de transgressao aos
preceitos normativos insertos no art. 198, §2° inciso IlI, da
Constituicao Federal, e art. 6° da Lei Complementar n° 141/2012 e a
autoridade da decisao judicial proferida pelo STF na ACO n° 727
(item 3.2.2.3.2 da fundamentagao deste opinativo);

b.13) proceda a contabilizagdo tempestiva, no FIPLAN, das
despesas relativas as contraprestagcdes dos contratos de PPPs, a
fim de assegurar, como consequéncia, que as informacdes sobre as
despesas assim realizadas sejam divulgadas de imediato — isto €,
em tempo real, no momento de sua realizagdo, como determinam o
art. 48, § 1°, inciso Il c/c art. 48-A, inciso |, da LRF, garantindo-se,
outrossim, o cumprimento do dever constitucional da
transparéncia da gestao publica (item 3.2.2.4.1 da fundamentacéao
deste opinativo);

b.14) se abstenha de utilizar quaisquer procedimentos que
viabilizem a realizagdo de despesas publicas sem a emissao de
prévio empenho, em obediéncia ao comando normativo inserto no
artt 60 da Lei Federal n° 4.320/1964 (item 3.2.2.4.1 da
fundamentagéo deste opinativo);

b.15) adote medidas que assegurem a isonémica e integral
execucgao dos créditos orgamentarios incluidos na Lei Orgamentaria
Anual por emendas parlamentares individuais, providenciando, em
caso de eventuais impedimentos de ordem técnica ou legal, a
publicagao de justificativas individualizadas, nos termos proclamados
pelo art. 160, §§ 10 e 11, da CE/89 (item 3.2.24.2 da
fundamentagéo deste opinativo);
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b.16) observe as disposi¢cdes constantes na LDO no momento de
confecgdo do projeto de Lei Orgamentaria Anual, em ordem a
assegurar a plena compatibilidade de ambas as espécies
normativas, conforme exige o art. 162, §2°, da CF/88 (item 3.2.2.4.3
da fundamentagéo deste opinativo);

b.17) adote as medidas necessarias a prévia obtengdo de
autorizacao legislativa, nas situagdes em que pretenda ampliar os
valores de renuncia de receitas em patamar superior ao que consta
na Lei de Diretrizes Orgamentarias e na Lei Orgcamentaria Anual, em
obediéncia ao quanto disposto nos arts. 14 da LRF e 113 do ADCT, e
aos principios da legalidade (art. 37, caput, da CF/88) e da
separacdo de poderes (art. 2° da CF) (item 3.2.24.3 da
fundamentacao deste opinativo);

b.18) promova o devido monitoramento de todos os projetos
beneficiados com incentivos fiscais, em obediéncia ao art. 89, caput,
da Constituicao Estadual, bem como aos arts. 11, inciso Il, alinea
“b”, do Regimento Interno da SDE/BA, e 13, inciso VII, alinea “b”, do
Regimento Interno da SEFAZ/BA, sem prejuizo, outrossim, das
disposigdes constantes da Portaria Conjunta SDE/SEFAZ n°
01/2017, mediante a apresentacdo de relatérios de desempenhos
dos empreendimentos incentivados, nos quais conste a
individualizagdo dos beneficiarios, respaldados em analise técnica
que permita uma avaliacdo dos beneficios socioeconémicos até
entao auferidos (item 3.2.2.4.4 da fundamentacao deste opinativo);

b.19) adote, no momento da confeccdo do projeto de lei
orgamentaria anual, as providéncias necessarias a assegurar que o
montante de despesas fixadas para os 6rgaos e entidades estaduais
seja estimado a partir de metodologia apropriada, que considere,
entre outros critérios, o conjunto de obrigagbes financeiras
efetivamente assumidas, em cada unidade, ao longo dos exercicios
anteriores, a luz do disposto nos arts. 4° e 6° da Lei Federal n°
4.320/1964 (item 3.2.2.4.5 da fundamentacao deste opinativo);

b.20) adote medidas, direcionadas aos 6rgaos e entidades da
Administragdo Publica Estadual, no sentido de coibir a realizagao de
despesas ou a assungao de obrigacbes diretas que excedam os
créditos orgcamentarios ou adicionais existentes, em cumprimento ao
que dispde o artigo 167, inciso Il, da CF/88 (item 3.2.2.4.5 da
fundamentagéo deste opinativo);

b.21) adote, com urgéncia, as medidas administrativas necessarias
ao aprimoramento dos mecanismos especificos de controle interno,
relacionados ao processamento de Despesas de Exercicios
Anteriores (DEAs), de modo a assegurar a utilizacdo deste tipo de
procedimento em situacdes de estrita excepcionalidade, apurando-
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se, ademais, a responsabilidade funcional dos agentes que
eventualmente deem causa, de modo injustificado ou sem
justificativa razoavel, ao ndo processamento de despesas publicas
no exercicio de sua competéncia (item 3.2.2.4.5 da fundamentagao
deste opinativo);

b.22) proceda a apuragédo, mediante processo administrativo proprio,
das causas que contribuiram para a realizagcado de despesas publicas
relacionadas ao pagamento de multas e juros de mora, promovendo
a responsabilizacdo dos agentes publicos que eventualmente
tenham concorrido, por acdo ou omissao, dolosa ou culposa, para a
consecugao de tais dispéndios (item 3.2.2.4.6 da fundamentagao
deste opinativo);

b.23) adote as medidas administrativas necessarias para aprimorar
a programacao e execugao das concessodes financeiras (liberagao
das cotas de recursos financeiros) aos oOrgaos e entidades
integrantes da Administragao Publica estadual, de modo a garantir o
adimplemento das obriga¢des pecuniarias assumidas pelo Estado
dentro do prazo legal ou contratualmente previsto, evitando, por
consequéncia, o emprego de recursos publicos para pagamento de
encargos moratérios (item 3.2.2.4.6 da fundamentagdo deste
opinativo);

b.24) adote as providéncias necessarias ao adequado registro, nas
Demonstragcdes Contabeis Consolidadas do Estado, das
informagdes relativas aos gastos realizados pela Administragéo
Publica estadual com pagamento de multas e juros moratérios (item
3.2.2.4.6 da fundamentagao deste opinativo);

b.25) em conformidade com o disposto no art. 18, §1°, da LRF,
inclua, no calculo da despesa total com pessoal, os gastos
referentes a contratos de fornecimento de mao de obra que
objetivem substituir servidores e empregados publicos da
Administracdo Publica estadual, sem embargo, contudo, da adogéao
das providéncias cabiveis no sentido de coibir terceirizagdes de
atividades estatais que representem transgressdo a regra
constitucional do concurso publico (art. 37, inciso I, da CF/88) (item
3.2.2.5 da fundamentagao deste opinativo);

b.26) em cumprimento ao disposto no art. 19, §1°, inciso VI, da LRF,
se abstenha de deduzir, no calculo da despesa com pessoal, as
despesas com inativos e pensionistas que sejam custeadas com
recursos oriundos de transferéncias de royalties e de cessao do
direito de operacionalizagao da folha de pagamentos (item 3.2.2.5 da
fundamentagéo deste opinativo);
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b.27) refaga os calculos das despesas com pessoal em
conformidade com os apontamentos destacados no item 3.2.2.5
deste opinativo e, caso persista o atingimento do limite prudencial
(46,17% da receita corrente liquida), adote as medidas restritivas
impostas no art. 22, paragrafo unico, da Lei de Responsabilidade
Fiscal (item 3.2.2.5 da fundamentagao deste opinativo).

(c) pela expedicdo, por esse Tribunal de Contas, num

pronunciamento com carater tipicamente decisorio (fungdo pedagdgica), de
RECOMENDAGCOES ao Governador do Estado para que:

c.1) institua programas de capacitacdo (cursos, treinamentos etc.)
voltados ao pessoal responsavel pela elaboragdo, organizagéo,
exame prévio e envio das prestacdoes de contas dos recursos
geridos no ambito das Unidades Escolares (item 3.2.2.1.2 da
fundamentacao deste opinativo);

c.2) garanta aos Conselhos de Alimentacdo Escolar recursos
financeiros, equipamentos, espaco fisico adequado e meios de
transporte, assim como programas de capacitacdo, de modo a
viabilizar que referidos colegiados, desempenhando suas fungdes,
efetivamente exercam o imprescindivel controle social do servigo
educacional prestado (item 3.2.2.1.2 da fundamentagdo deste
opinativo);

c.3) realize um amplo e detalhado diagnéstico em torno dos
aspectos operacionais da oferta de transporte escolar em toda a
rede estadual de ensino e, em ato continuo, adote providéncias que,
além de sanar as irregularidades levantadas, representem
aperfeicoamentos em todas as fases do ciclo de atividades
relacionadas ao servico em debate, especialmente em seu eixo
operacional (item 3.2.2.1.2 da fundamentagéo deste opinativo);

c.4) no exercicio do poder normativo que I|he é atribuido,
regulamente o cumprimento do art. 5° da Lei Federal 8.666/93,
contemplando, no minimo: a) o momento em que o credor devera
ser inserido na respectiva sequéncia, considerando (a.1) a
demonstragao, para o ingresso na fila, do adimplemento da parcela
contratual mediante a apresentacdo de fatura ou documento
equivalente pelo contratado, a ser confirmada na liquidagdo da
despesa e (a.2) o cumprimento das demais condigbes legais e
contratuais exigiveis, como a regularidade fiscal, trabalhista e com a
seguridade social, entre outras, também a serem confirmadas na
liquidagdo da despesa; b) as hipbéteses de suspensio da inscrigao
do crédito na ordem cronoldgica de pagamento, em razdo da
auséncia de demonstracdo do cumprimento das condigbes legais e
contratuais pelo contratado; ¢) a fixacdo de prazo maximo para a
realizacdo da liquidagdo e para o efetivo pagamento, a contar do
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ingresso na linha de preferéncia, ou para a rejeicdo dos servigos
prestados ou bens fornecidos, por desatendimento das exigéncias
legais ou contratuais e d) as situagdes que poderdo vir a constituir,
ainda que de forma nao taxativa, relevantes razdes de interesse
publico, a permitir excepcionar a regra da ordem cronoldgica, a
propésito do que estabelece a parte final do art. 5°, caput, da Lei
Federal n° 8.666/1993 (item 3.2.2.2.1 da fundamentacdo deste
opinativo);

c.5) implemente, nas bases de dados do Poder Executivo estadual,
elementos necessarios a evidenciagdo, com fidedignidade, da
situacado das prestacdes de contas dos convénios, inclusive quanto
a: (i) conclusdes do controle interno; (ii) julgamentos pelo TCE/BA;
(iii) providéncias adotadas nos declarados como inadimplentes e (iv)
possiveis encaminhamentos ao Ministério Publico Estadual (item
3.2.2.2.3 da fundamentagao deste opinativo);

(d) pela emissao de ALERTA ao Governador do Estado sobre o fato
de haver sido ultrapassado o limite prudencial de despesas com pessoal,
previsto no art. 20, inciso Il, “c” e §4°, c/c art. 22, paragrafo unico, ambos da
LRF (item 3.2.2.5 da fundamentagéo deste opinativo).

Por fim, sugere-se a expedicdio de recomendacdo a
Superintendéncia Técnica desse Tribunal de Contas para que deflagre
procedimento auditorial em relacdo as Despesas de Exercicios Anteriores,
visando a apurar (i) o prejuizo com juros € multa que o atraso deliberado no
pagamento de obriga¢des contratuais tem ocasionado ao erario estadual e (ii)
o0 modo como as Secretarias tém gerenciado, nesse tipo de situacao, a ordem
cronoldgica de pagamentos, de que trata o art. 6° da Lei Estadual n°
9.433/2005 (item 3.2.2.4.5 da fundamentacao deste opinativo).

E o parecer.
Salvador/BA, 16 de agosto de 2020

ANTONIO TARCISO SOUZA DE CARVALHO
Procurador-Geral do Ministério Publico de Contas
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